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- Vitral do tecto do saldo nobre, da autoria de Almada Negreiros, com a se-
guinte legenda «Contas certas por direito certo».

- Vitrail du plafond du salle d’honneur, du peintre Almada Negreiros, avec la
légende suivante «Des comptes justes avec un droit justen.

- Stained glass on the conference room ceiling, by Almada Negreiros, with the
following adaje «correct accounts by correct law».

- Almada Negreiros buntes Fenster, am der Decke des Sitzungssaal, mit der
Aufschrift «Richtige Rechnungen mit richtigen Recht».

- Vidreria de colores, de Almada Negreiros, en el salon de actos, donde se puede
leer «Cuentas ciertas por derecho cierto».
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1. APRESENTACAO

O presente estudo € constituido no seu nucleo central por parte do re-
sultado de uma investigacdo sobre o tema da fiscalizagdao jurisdicional das
operagdes de tesouraria pelo Tribunal de Contas, realizada a solicitacdo da
Direcgao-Geral daquele mesmo tribunal.

Pretendemos dar uma achega, decerto modesta, no sentido do aperfei-
¢oamento e melhor delimitacdo tedrica da nog¢do, tdo controversa, de ope-
racOes de tesouraria.

N3o se trata, no entanto, de privilegiar uma posi¢do meramente teorica,
ou de nos ficarmos na zona das torres de marfim. Procurdmos, sim, dar
passos uteis. A disciplina e o rigor financeiros exigem, por um lado, uma
aguda consciéncia das questOes praticas que se levantam, e, por outro lado,
auddcia no sentido de serem encontradas vias de reforma que permitam uma
melhor resposta aos estimulos colocados pela modernizagio e pelo progresso.

A zona das operacdes extra-orcamentais ¢ em qualquer pais e para to-
das as Administracoes algo de especialmente sensivel. Dai que haja um es-
pecial cuidado na sua fiscalizacdo e controlo. Trata-se, no fundo, de asse-
gurar que a Administra¢do Publica nao faca da desorcamentagdo um meio
de iludir o sentido til da autorizagdo parlamentar dada anualmente ao Go-
verno para cobrar receitas e realizar despesas. Ora, sabendo-se que os Par-
lamentos encontram as raizes da sua razdo de ser nos poderes financeiros,
facil nos é compreender a secular importancia deste tema. O mesmo se diga,
em consequéncia, do crucial significado dos meios de controlo, designada-
mente jurisdicionais.

Nestes termos, pretendemos contribuir para que fossem dados passos no
sentido de conseguir entre nds a consagracdo de uma solu¢do equilibrada
e coerente que permitisse ndo s6 um controlo, flexivel e pragmatico, de to-
das as operagOes finaceiras publicas da Administra¢do Central, mas tam-
bém que assegurasse a eficiéncia do Tesouro Publico, na prossecucdo das
suas finalidades especificas.
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2. ANTECEDENTES

A existéncia do Tesouro Publico constitui um importante factor de ra-
cionalizagao na gestdo financeira de um Estado. Nele se reunem diversas
tarefas ligadas a execugdo orcamental e financeira — o que obriga a uma
preocupa¢do permanente com a necessdria articulacdo entre eficiéncia e trans-
paréncia (*).

O surgimento do Tesouro entre nds ocorreu apenas em 1832 com Mou-
sinho da Silveira. Houve, no entanto, diversas tentativas anteriores de cen-
tralizacdo dos recebimentos e pagamentos da Fazenda. O Regimento dos Ve-
dores de 1561 é, alids, um documento percursor, uma vez que procede a
concentragdo dos ordenamentos das despesas. Em Lisboa passou a existir
um /ivro do tombo onde se registavam todos os direitos e bens da Fazenda,
sendo elaborado um sumadrio que, segundo o Prof. Armindo Monteiro, pode
ser considerado como «antepassado remoto dos nossos Or¢amentos» (3).

Apesar da consagragdo deste instrumento pioneiro, a organizagdo finan-
ceira manteve-se fragmentdria — de pouco servindo, no século XVII, a ten-
tativa de D. Jodo IV, seguida por outros dos seus sucessores, de disciplinar
os oficiais da Fazenda e de promover a especializa¢ao e a eficacia dos con-
troladores, cujos abusos eram crescentes ¢ a capacidade racionalizadora pra-
ticamente nula. Em 1761, o Marqués de Pombal extinguiu o cargo de
Contador-mor e dissolveu os Contos do Reino e Casa (cuja fundagdo re-
montava provavelmente ao reinado de D. Dinis), criando em sua substitui-
¢do, por Carta de Lei de 22 de Dezembro desse ano, o Erdrio Régio. Tratava-
-se de pOr termo 2 uma situa¢do em que, ainda segundo o Prof. Armindo
Monteiro, «andava a receita perdida por almoxarifados, armazéns, alfande-
gas, cofres, enredada a cada momento em intermindveis pleitos, mal escri-
turada, dificilmente fiscalizavel, enriquecendo os exactores e depauperando
o Estado» (3).

(") Na Grécia, no séc. V antes de Cristo, a for¢a da Confederagdo Ateniense dirigida por Pé-
ricles ter-se-d4 devido em parte significativa a organizagdo centralizada da Tesouraria de Ate-
nas. No Império romano o Tesouro foi também um instrumento importante, estando centrali-
zado durante o Império em duas Caixas — a do «Estado» e a do Imperador, geridas por altos
funcionarios.

(® Do Or¢amento Portugués, 11, 1922, p. 405. S6 dois séculos depois (1716), durante a re-
géncia do Duque de Orleans, surgiu em Franga a Caisse Commune com as fungdes de Tesouro
Publico unico e centralizado.

() Op. cit., p. 402.
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Cada tipo de receita tinha um sistema de cobranga préprio. Dai a neces-
sidade sentida pelo Marqués de pdr cobro a tal situagdo através da criacdo
do Erdrio, que se baseava, segundo o relatdrio da Carta de Lei, no exem-
plo das «Cortes polidas da Europa» ().

Tratou-se, porém, de um primeiro passo, muito insuficiente — uma vez
que ndo foi possivel alcancar uma auténtica racionaliza¢do do sistema.

O Erdrio foi extinto pelo Decreto n.° 22 de 16 de Maio de 1832, que
criou, em sua substituicdo, o Tesouro Publico Nacional (sendo o chamado
Tribunal do Tesouro Publico, presidido pelo Ministro da Fazenda). Segundo
Mousinho, «era longo e raro o recebimento do Erario e dificil a entrada;
obter conhecimentos era negdcio poderoso. O dinheiro era deslocado de onde
devia ser gasto e transferido sem cdlculo segundo a necessidade do momento,
e nenhuma fian¢a segurava na origem a fazenda publica: finalmente, o facto
mesmo da receita e da despesa era tarde e mal recebido» (°).

O novo Tesouro Publico Nacional surgia, assim, como «a unido de to-
dos os direitos, rendas e bens da fazenda puiblica aonde quer que eles exis-
tam» (°) — segundo a expressdo do seu criador. Mousinho baseava-se na
experiéncia de William Pitt — o jovem (7) € no exemplo francés, mais re-
cente, na linha das medidas adoptadas, aquando da Restauracio, pelo Ba-
rdo Louis e pelo Conde de Mollien.

(*) Presidia ao Erdrio, como tenente do Rei e «imediato a sua real pessoa», o inspector-geral
do Tesouro, primeiro funciondrio da Fazenda. Esta responsabilidazde foi assumida pelo pré-
prio Marqués de Pombal durante o seu Governo.

() Relatério do Dec. n.° 22. Segundo o Prof. Armindo Monteiro, «Pombal atirara as primei-
ras pedradas ao edificio carunchoso da mulplicidade das administragées. O que a sua bronzea
vontade ndo conseguiu, alcangou-o a revolugdo» (op. cit., p. 404).

() Dec. n.° 22, cit., art.° 5.° do titulo 1.°. E de assinalar que, depois de 1834, foi quando
se tratou de liquidar as contas do Erdrio que surgiu a primeira proposta de constituir um Tri-
bunal de Contas (1837), que ndo se concretizou imediatamente.

(") Em Inglaterra a unificagdo do Tesouro data de 1787, momento da aprova¢do do Consoli-
dated Fund Act. Através do novo Fundo procedeu-se a centraliza¢do da cobranga das receitas
e do pagamento das despesas — antes dispersos por miiltiplas contas diferentes (s6 nas Alfin-
degas, 74). Pela criagdo do Fundo consolidado vincava-se a ideia de que todos os rendimentos
nacionais constituiam uma massa tinica — comecando a ser aplicada a regra da ndo-consignagdo
das receitas, pedra angular das finangas cldssicas e modernas. Assim, todas as receitas publicas
passaram a ser confiadas aos bancos centrais, como cofres do Tesouro, em contas do Exche-
quer. A medida de 1787 de Pitt constituiu um dos pontos fundamentais da reorganizagdo das
Finangas piblicas britdnicas entdo empreendida.
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Apesar da recta intengdo de Mousinho, bem expressa no Decreto de sua
autoria, posto em vigor em 1834, o certo € que a organizagdo do Tesouro
deparou com as maiores dificuldades — mantendo-se muitos sinais de desa-
justamento e de auséncia real de unidade (¥).

Por sua vez, a Constituicdo de 1838, no seu artigo 134.°, previa explici-
tamente que «a administracio e arrecada¢do dos rendimentos do Estado per-
tencia ao Tesouro Publico, salvo os casos exceptuados pela lei».

Os problemas continuaram, porém. A organiza¢do do Tesouro sofreu,
naturalmente, quer com a instabilidade politica, quer com as dificuldades
econdmicas. O recurso a operagdes de tesouraria e a divida flutuante tornou-
-s¢ uma panaceia. Na sequéncia dos acontecimentos de 1846, que se reper-
cutiram em graves dificuldades no Tesouro, foi criado o Banco de Portu-
gal, resultando da fusdo do Banco de Lisboa e da Companhia Confianca
Nacional (°). Os primeiros tempos do novo banco foram atribulados. To-
davia, a partir da Conveng¢ao do Gramido (1847), que pOs termo, por inter-
vengdo estrangeira, as lutas civis da Patuleia, a situa¢do tendeu a normali-
zar-se — ainda que o Tesouro Publico continuasse a deparar com evidentes
dificuldades, determinantes do recurso amiudado a operagdes extra-
-or¢amentais. A legislacdo em vigor cometia, porém, ao Ministro da Fazenda
a apresentacdo as Cortes de um Relatério especial com a analise do anda-
mento da arrecadagdo de receitas, da liquidacdo e pagamento das despesas,
do movimento de fundos e operagbes de tesouraria, das operacdes de di-
vida flutuante e dos meios extraordindrios com que, pela lei anual da re-
ceita, tivesse sido habilitado para suprir o déficit do Or¢camento (cf. Decreto

(®) Segundo o Prof. Armindo Monteiro: «A unidade € (...) a tnica solug¢do a defender... O
sistema de caixas é um sistema de desperdicio e de anarquia; é o latrocinio arvorado em sis-
tema permanente de Governo. As caixas sao a complicagao da escrita, a impossibilidade das
previsdes e das economias, a faléncia de todas as tentativas de uniformidade da administragdo.
A multiplicidade das caixas é a multiplicidade dos regimentos — a fraude e a dissimulagdo
instaladas em ar de dominio das finangas publicas. E é mais do que isso talvez, a necessidade
insofismavel de multiplicar as reservas do Estado em numerdrio — porque uma caixa nao pode
recorrer ao crédito com a facilidade com que recorre o Estado; e, ndo podendo fazé-lo, en-
quanto todos os seus pagamentos ndo estiverem satisfeitos, sob pena de quebras que s6 arrui-
nardao o bom nome do pais, tem este de manter, em depoésito, improdutivo ou quase, uma
cota importante de fundos. As falhas de todas as caixas cairdo sobre o Tesouro, sem que a
este fique a possibilidade de as caixas recorrer em momentos graves» (op. cit., II, p. 406).

(®) A fusdo foi operada pelo Decreto de 19 de Novembro de 1846. O novo Banco de Portu-
gal ficou com o privilégio de emitir moeda (tal como acontecia com o extinto Banco de Lis-
boa). Ndo detinha, porém, o exclusivo, que também cabia ao Banco Comercial do Porto, desde
1835. Em 1858 veio-se-lhes juntar o Banco Mercantil do Porto com a faculdade de emitir «no-
tas pagdveis do portador». O privilégio exclusivo de emissdo de moeda do B. Portugal data,
assim, apenas de 1891.
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de 30 de Dezembro de 1839 — mais tarde confirmado pelo Regulamento
da Contabilidade Publica de 4 de Janeiro de 1870, artigos 33.°, 34.° e 111.°,
§ 2.0) (10).

Apos a Regeneragdo (1851), verifica-se um maior esfor¢o de racionaliza-
¢do financeira, que ndo pds cobro totalmente a indisciplina reinante. O cré-
dito publico orientado para obras de fomento sofre um acréscimo significa-
tivo (de 1854 a 1865 a divida publica cresceu mais de 100 mil contos de
reis) (). Pelo Decreto de 14 de Abril de 1869 sdo criadas as reparti¢es da
Fazenda dos distritos e em 27 de Abril de 1870 é publicado o novo Regula-
mento do Ministério da Fazenda (cuja organizagdo datava de 10 de Novem-
bro de 1849). Estas medidas adicionadas a publica¢do do ja citado novo Re-
gulamento da Contabilidade Publica (que substituiu o diploma de 1863)
obedecem & preocupa¢do de contrariar as tendéncias, de novo preocupan-
tes, de uma situacdo que culminaria na grave crise financeira de 1876. Em
paralelo com as raizes econdmicas muito fundas (quebra na produgéo agri-
cola, reducdo das remesas da emigragdo brasileira, onda especulativa nos
mercados financeiros e desorganiza¢do do sistema bancdrio), de novo as ra-
zbes financeiras publicas pesaram significativamente. A indisciplina do cré-
dito publico e o recurso indiscriminado a operagdes de tesouraria sio nova-
mente de assinalar ('?).

O ultimo quartel do século XIX vai-se caracterizar no plano financeiro
pela coexisténcia de um défice orgamental cronico e de uma divida publica
patoldgica. A fiscalizagdo orcamental era insuficiente e nio havia meios efi-
cazes para assegurar a racionalizagdo no funcionamento do Tesouro Publico;
além de que os constrangimentos externos eram muito fortes e evidentes.
Em 1892, a crise internacional e a quebra da casa Baring Brothers de Lon-
dres adicionaram-se aos factores internos. Até 1902 decorre uma penosa ne-
gociagdo da divida publica externa que nos fechard as portas dos mercados
financeiros internacionais, apos a assinatura do Convénio com os credores
externos entao firmada. De 1893 a 1897, o Governo Hintze-Jodo Franco
procura introduzir apertados instrumentos de controlo que restrinjam o au-
mento de despesas e do défice. Os instrumentos de fiscaliza¢do funcionam,
porém, tenuemente o que é agravado pelo facto de o Executivo ter gover-
nado longos periodos com as Cimaras encerradas. Assim, quando José Lu-
ciano de Castro assume a Presidéncia do Governo (1897) é evidente a ten-
déncia para o aumento da divida do Tesouro e para o agravamento do défice

(") O Tribunal de Contas viria a ser constituido por Decreto de 10 de Novembro de 1849,
sendo Ministro da Fazenda o Marqués de Avila e o Presidente do Ministério Costa Cabral.
(") Cf. nosso artigo Regeneracdo, Encicl. Pdlis.

(") Dai o recurso em 1877 pelo Ministro Carlos Bento da Silva (Governo Fontes) a um em-
préstimo de 6,5 milhdes de libras para consolidar a divida flutuante.
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publico (¥)...

Depois de 1910 novas tentativas foram feitas para racionalizar a gestdo
da tesouraria. O Prof. Afonso Costa consegue alcangar uma situagio de equi-
librio financeiro (1912-1914) e o novo Conselho Superior da Administragdo
Financeira do Estado procura aperfeicoar os meios de fiscaliza¢do, designa-
damente quanto as contas de tesouraria ('4).

A partir da Guerra os desequilibrios or¢camentais e o recurso a divida
flutuante geraram um novo periodo de indisciplina e de descontrolo finan-
ceiros. H4 um abuso das operacdes extra-or¢amentais. No inicio dos anos
vinte, Alvaro de Castro e Vitorino Guimaries ainda tentam contrariar a ten-
déncia — através da redugdo de despesas e de uma politica anti-inflacionista
de assinaldvel rigor. A instabilidade governativa e parlamentar ndo permi-
tiu, porém, que o esforco fosse coroado de éxito. Por exemplo, entre 1919
e 1922, ndo houve orcamentos aprovados, mas apenas a aplica¢do do re-
gime dos duodécimos. O Or¢amento de 1922-23 previa um défice superior
ao valor das receitas previsiveis. Por sua vez, a divida do Estado ao Banco
de Portugal chegou em 1924 a 1,4 milhoes de contos, e os créditos a Caixa
Geral de Depdsitos atingiam 260 mil contos, sendo a circula¢ido de bilhetes
do tesouro de 250 mil contos — valores espectaculares para a época.

Com este panorama, fécil é de compreender a tradicional existéncia de
abusos e descontrolos — que, a partir do inicio dos anos trinta, foram ate-
nuados ou reduzidos, designadamente através da reforma do sistema de fis-
calizagdo, com a recriagdo do Tribunal de Contas, e da imposi¢do de regras
estritas de gestdo (*).

Todavia, o recurso a operagao de tesouraria foi, apesar das limitagdes
legais, sempre o expediente utilizado nos momentos dificeis de desequilibrio
or¢amental e de instabilidade financeira.

As queixas do Tribunal de Contas sdo conhecidas, e o certo é que de-
pois de 1974 houve um evidente recrudescer do recurso a operagdes de te-

(") No plano legislativo, é de salientar nos ultimos trinta anos da Monarquia constitucional
a publicacdo do Regulamento Geral da Contabilidade Publica de 31 de Agosto de 1881 (na
sequéncia dos Regulamentos de 1863 e de 1870), alterado pelo Decreto de 26 de Junho de 1884;
da Lei de 20 de Margo de 1907 (cujo art.® 4.°, § 1.° estatuia: «Em especial a conta de opera-
¢oes de tesouraria descreve, ndo so6 as transferéncias de fundos de uns para outros cofres, como
o movimento das contas e respectivos saldos, devendo em regra estes figurar no passivo do
Tesouro»; estipulando o art.® 30.°, § 3.° que «o D.G. da Tesouraria em caso algum podera
passar ordens, por operagdes de tesouraria, autorizando entregas de fundos, para despesas pro-
prias de qualquer Ministério»); e da 3.2 Carta de Lei de 9 de Setembro de 1908. Em todos
os diplomas ressaltam os principios da excepcionalidade e da fiscalizagdo das operagdes de te-
souraria.
(") Como referirermos mais adiante, o Conselho tomou posi¢do relativamente a questdo da fis-
calizagdo das operagdes de tesouraria em parecer comunicado 4 D.G. da Fazenda em 7 de Ju-
nho de 1911.
(*) Cf. Decreto c.f.]. n.° 18 962 de 25 de Outubro de 1930, substituido pelo D.c.f.l. n.® 22 257
de 25 de Fevereiro de 1933.
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souraria, sem adequado e legal controlo.

Tem sido, assim, dificil encontrar ao longo dos tempos um mecanismo
satisfatorio e eficaz de fiscalizacdo das operacbes de tesouraria. Trata-se,
no fundo, do peso de uma longa tradi¢do feita de constantes chamadas do
Tesouro a responsabilidade de colmatar as falhas resultantes da desregula-
¢do financeira. Ha que o compreender, lancando as bases de uma reformu-
lagdo estavel, eficaz e flexivel desse estado de coisas.

3. DIREITO COMPARADO

Para melhor compreendermos as questdes levantadas pelo tema que cons-
titui objecto do presente estudo necessario se torna proceder a uma brevis-
sima analise de Direito comparado, considerando alguns casos exemplares
cuja experiéncia nos pode auxiliar na formulacdo de conclusdes.

Deste modo, referiremos a seguir, nos seus tragos fundamentais, qual
o regime de fiscalizagdo jurisdicional (ou por érgios independentes com uma
fun¢do paralela a do Tribunal de Contas) relativamente as operagoes de te-
souraria ou a certo tipo de contas especiais que se possam assemelhar aquelas.

Analisaremos os seguintes casos:

(a) Franca

(b) Reino Unido

(c) Estados Unidos da América
(d) Bélgica

(e) Itdlia

(f) Espanha.

(a) Franca

No caso francés, ha que comecar por salientar que o controlo exercido
pela Cour de Comptes é exclusivamente a posteriori. O Tribunal apenas se
pronuncia sobre a regularidade das operagdes financeiras uma vez estas rea-
lizadas. Além disso, julga as contas e ndo os executores das operacdes fi-
nanceiras, cuja responsabilidade serd apurada com base nas conclusdes a que
se chegou no tocante as contas. O_Tribunal é o unico julgador das contas,
com base em critérios de legalidade e eficiéncia. Tem, assim, competéncias
jurisdicionais e ndo-jurisdicionais. Por exemplo, anualmente apresenta ao
Presidente da Repiblica um relatdrio circunstanciado sobre a utilizagdo dos
dinheiros publicos.

O Tribunal de Contas ndo julga, porém, aspectos relativos & responsa-
bilidade civil, penal ou disciplinar dos agentes do Estado. A lei é, alids,
omissa relativamente a responsabilidade civil e criminal dos membros do Go-
verno. Quanto aos altos funciondrios a lacuna existe s quanto a responsa-
bilidade civil, j& que a responsabilidade criminal pode ser accionada a par-
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tir do Tribunal de Disciplina Or¢amental, criado em 1948. A instituicdo
tem-se mantido, todavia, com poderes muito inferiores em relagdo aos ini-
cialmente previstos pelo legislador. Poucos tém sido, com efeito, os casos
apreciados € muitissimo menos os que conduziram a julgamentos.

Segundo o artigo 47.° da Constitui¢do de 1948 «o Tribunal de Contas
assiste ao Parlamento e ao Governo no controlo da execugao das leis de
financas». Nestes termos, pode proceder a inquéritos sobre a gestao dos ser-
vigos e organismos controlados, a pedido das comissdes parlamentares. Além
disso, analisa e pronuncia-se regularmente sobre a execu¢do or¢amental, uma
vez que as contas provisorias lhe sdo submetidas trimestralmente.

As operacdes de tesouraria estdo sujeitas a controlo a posteriori. Toda-
via, as leis de finan¢as anuais estabelecem limites para a sua realizacdo que
ndo podem ser ultrapassados. Como? Através da fixagdo de um limite ma-
ximo para realiza¢do de operagbes a descoberto, isto é, para além da previ-
sdo or¢amental — e isto devido, por exemplo, ao facto de as receitas regis-
tarem ritmos irregulares de cobranca.

Assim, prevé-se anualmente um limite para a realizacdo de operagdes de
tesouraria (que nao ultrapassa, normalmente, os 10% sobre o total das des-
pesas).

Diferente é o caso das contas especiais do Tesouro, que tém caracteristi-
cas proprias, referindo-se a casos muito especificos (v.g. contas de opera-
¢Oes monetarias, contas de empréstimos e de consolidagdo, contas de adian-
tamentos, contas relativas a governos estrangeiros...). A partir dos anos
quarenta, e uma vez que havia muitos abusos e um grande descontrolo, es-
tas operagdes especiais também passaram a ser submetidas ao Parlamento
em mapas anexos a lei de finangas, tendo hoje um regime préximo do das
contas de ordem, uma vez que pressupdem a existéncia de receitas consig-
nadas ou de despesas com compensagdo em receita.

(b) Reino Unido

O sistema de fiscalizagdo or¢amental e financeira no Reino Unido as-
senta basicamente na instituicio Comptroller and Auditor General (C & AG)
e no National Audit Office (NAO) a que o titular do primeiro 6rgdo pre-
side. O primeiro Comptroller General of the Exchequer surge em 1314, mas
o actual servico foi criado pelo Exchequer and Audit Departments Act de
1866, em consequéncia das profundas reformas entdo ocorridas no Parla-
mento € na organizacdo do Estado.

A criagdo do National Audit Office data de 1983, resultando de reco-
mendacGes parlamentares (designadamente do Relatério da Comissdo de Con-
tas Publicas de 1980) no sentido de adequar o sistema de controlo as novas
necessidades da Administracdo Publica.

O Comptroller General of the Receipt and Issue of Her Majesty’s Ex-
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chequer and Auditor General of Public Accounts (*) tem dois tipos de fun-
¢oes:

(@) Como Comptroller General, assegura a correcta movimentacdo dos
fundos pelos departamentos da Administracdo e demais entes do sector pu-
blico. A sua autorizagdo é necessaria antes que o Banco de Inglaterra, como
Caixa do Exchequer, possa corresponder aos pedidos de crédito solicitados
pela Treasury. Nao se trata, porém, importa salientd-lo, de uma auditoria
a priori, mas sim de uma verificagdo diaria para atestacdo de que os movi-
mentos cabem nas autorizagées or¢amentais aprovadas pelo Parlamento. O
exercicio desta competéncia ¢ assegurado de um modo quase rotineiro, nao
envolvendo grandes dificuldades e mobilizando um numero reduzido de fun-
ciondrios;

(b) Como Auditor,.General, examina e verifica a regularidade das con-
tas de todos os depart"amentos governamentais € de uma parte significativa
de entidades do sector publico. Pode ainda verificar outras contas mediante
acordo realizado para o efeito, mas ndo se debruga nem sobre as contas
das industrias nacionalizadas nem sobre as dos 6rgdos do poder local. Tem
ainda acesso as contas de entidades que recebam, como parte importante
das suas receitas, subsidios or¢amentais. Possui, além disso, o poder discri-
cionario de realizar inquéritos sobre o bom uso dos dinheiros publicos (Va-
lue for Money Audit — VFM) numa perspectiva de eficiéncia econémica
relativamente a entidades da Administracdo Central para as quais funcione
como auditor oficial de contas.

Em suma, o C & AG tem a obrigagdo legal de:

(i) Verificar as contas de todos os departamentos governamentais e de
uma parte importante das entidades do sector publico;

(i) Examinar as receitas e proceder a realizagdo de inventdrios;

(iii) Dar informagdes ao Parlamento sobre as inspecgdes feitas; -

(iv) Realizar facultativamente e dar conta ao Parlamento dos respecti-
vos resultados, investigagoes e inquéritos sobre a eficdcia economica da uti-
lizagdo dos recursos pelas entidades cujas contas sdo por si verificadas e as
quais tem acesso.

(") O C & AG ¢ totalmente independente do Executivo, sendo nomeado pela Rainha por pro-
posta da Camara dos Comuns na sequéncia de iniciativa do Primeiro Ministro, apds acordo
com o Presidente do Committee of Public Accounts.

Apenas pode ser exonerado pela Rainha, sob proposta de ambas as Cidmaras do Parlamento.
O seu vencimento ¢ pago directamente pelo Consolidated Fund sem necessidade de aprovacdo
anual pelo Executivo ou pelo Parlamento. O C & AG trabalha em estreita ligagao com o Par-
lamento, sendo a maior parte dos Relatdrios parlamentares sobre contas publicas baseados nos
trabalhos do Cornptroller sobre eficiéncia e eficicia economica da gestdo financeira. Por sua
vez, o0 C & AG segue, normalmente, as sugestdes da Comissdo Parlamentar de Contas Publi-
cas quanto as prioridades nas investigagdes a levar a efeito.
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No exercicio das suas fungdes, o C & AG tem o direito de acesso a fo-
dos os documentos que considerar necessarios para a verificagdo de contas,
devendo a Treasury manté-los em devida ordem e prestar informagéo deta-
lhada sobre os mesmos quando solicitada para o efeito.

Trata-se de um sistema de controlo a posteriori, com simples verificacao
do cabimento or¢amental a priori, baseado na realizacdo de rigorosas audi-
torias em estreita ligagdo com a fiscalizacdo parlamentar e com a tarefa fun-
damental de aprovagdo de contas. '

Ha, pois, um controlo de conformidade do C & AG que é prévio a rea-
lizagdo das despesas puiblicas, sem distingdo (?). Trata-se de uma diligéncia
de natureza formal que tem, contudo, importincia significativa.

De facto, mesmo as operagGes de tesouraria tém de se realizar dentro
das regras e limites fixados no Or¢amento anual. H4, pois, que demonstrar
no caso dos adiantamentos, por exemplo, que 0s mesmos se enquadram na
programacao financeira anual e que serdo devidamente compensados no de-
curso do exercicio. O controlo sobre as operagdes de tesouraria ¢ assim muito
rigoroso, ainda que exista flexibilidade na execu¢do, até porque os respon-
sdveis da Treasury estdo sujeitos a um pesado regime de fiscaliza¢do que
dissuade qualquer incumprimento das regras gerais de execu¢do pré-definidas.

(c) Estados Unidos da América

De acordo com o Budget and Accounting Act (1921) a fiscalizagdo do
modo como € executado o Or¢camento da Unido compete ao General Ac-
counting Office que opera sob a orientacdo do Comptroller General. Trata-
-se de uma entidade independente, que ndo depende do Executivo, sendo
directamente responsavel perante o Congresso. A sua fun¢do € a de certifi-
car que os fundos sdao gastos de acordo com os objectivos fixados pelo Con-
gresso e assegurar as tarefas de auditoria que certifiquem que as contas res-
peitam inteiramente as operagdes financeiras autorizadas. Por seu lado, a
execucdo do Or¢amento faz-se nos aspectos administrativos sob a supervi-
sdo do Office of Management and Budget, ao qual sdo remetidos periodi-
camente relatorios financeiros.

Uma vez que o Orgamento federal norte-americano nio é aprovado em
globo, mas por parcelas, ha bastante flexibilidade na sua execuc¢do, sendo
certo que quaisquer atrasos tém de ser justificados e que é impossivel redu-
zir programas por iniciativa e decisdo do poder executivo.

(®) «My function is to satisfy myself that the daily issues from the Exchequer which are pro-
posed by the Treasury are for only those purposes and within aproved amounts authorised
by the Parliament» (apud G. Dowmey, The Role of the United Kingdom National Audit Office).
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Depois de 1974 é o Congresso que tem de aprovar tais redugdes,
verificando-se, assim, que se encontra fortemente limitada a discricionari-
dade da Adminitragdo no tocante a execucdo or¢amental.

A fiscalizacdo juridico-financeira consiste na realizacdo de auditorias a
posteriori pela ja citada entidade independente que responde perante o Con-
gresso.

No que toca a operagdes de tesouraria, e na perspectiva da execugdo de
programas departamentais, estas cabem na zona de flexibilidade concedida
a Administragdo ainda que tenham de ser rigorosamente justificadas e dis-
criminadas, primeiro ao Office of Management and Budget e depois ao Ge-
neral Accounting Office. E impenséavel, por exemplo, sustentar um défice
orcamental oculto com base nesse tipo de operagdes...

(d) Bélgica

Sendo certo que é possivel referir antecedentes do Tribunal de Contas
no territério do actual Reino da Bélgica, como por exemplo em 1385, sob
o Governo do Duque Filipe da Borgonha, Conde da Flandres, a verdade
é que so depois de 1830, com a fundacdo da jovem monarquia, encontra-
mos 0s tragos institucionais que levaram, desde logo, a fundagdo do Tribu-
nal — hoje composto por duas Camaras, uma francofona e outra flamenga.

O diploma que ainda hoje regula a competéncia e organizagdo daquele
orgdo data de 1846, assumindo o sistema ai consagrado uma grande impor-
tancia para nds portugueses, em virtude da extraordindria proximidade de
solucdes. Estamos perante uma estrutura fiscalizadora que procede a dois
tipos de controlo: a priori e a posteriori.

O artigo 116.° da Constitui¢do confia ao Tribunal de Contas a missdo
de controlar a legalidade e regularidade das despesas do Estado, tendo o
legislador ordindrio cometido aquela instdncia também o controlo de outras
despesas, como as das Provincias.

Segundo o artigo 14.° da Lei de 29 de Outubro de 1846, nenhuma or-
dem de pagamento serd paga pelo Tesouro sem o visto do Tribunal.

O visto prévio aplica-se aos trabalhos e fornecimentos, as subvengdes,
as indemnizagGes varidveis e as pensoes. As despesas fixas, como vencimen-
tos, abonos ou pequenas despesas dos diversos servicos do Estado e certos
encargos de natureza especial foram isentas pelo legislador do visto prévio.

A lei prevé, porém, que uma recusa de visto sobre uma ordem de paga-
mento possa nao entravar o funcionamento normal dos servigos do Estado.
Assim, se o Tribunal ndo conceder o visto, os motivos da sua recusa serdo
examinados em Conselho de Ministros. Se este julgar que a despesas deve
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ser visada sob a sua responsabilidade, o Tribunal concede o visto sob re-
serva, dando conta dos motivos ao Parlamento.

Estamos perante o principio de que o Governo deve poder executar a
missdo que lhe estd confiada e assegurar o funcionamento dos servigos pu-
blicos sem entraves colocados pelo organismo de controlo — que ndo tem
responsabilidades de gestdo.

Prevé-se ainda a possibilidade de a justificagdo de uma operacdo sujeita
a visto se fazer posteriormente a emissdo deste. Um dos casos respeita jus-
tamente as operacées de tesouraria — que nao estdo dispensadas de visto
prévio, mas que sdo justificadas, em principio a posteriori. Quanto a elas
prevé-se taxativamente que os adiantamentos ndo possam exceder determi-
nado montante pré-fixado, cuja utilizacdo e compensagdo deverdo ser justi-
ficadas no prazo de quatro meses.

Acresce que o Tribunal tem o direito de examinar a regularidade de to-
das as operacdes de tesouraria, podendo para o efeito solicitar todos os ele-
mentos que julgue necessarios.

(e) Italia

O Tribunal de Contas italiano, envolvendo uma pesada estrutura de fis-
calizacdo, assume no contexto do Estado uma fung¢éo crucial, atendendo a
complexidade e variedade do sector publico transalpino.

Goza de ampla autonomia, nio estando os seus membros sujeitos nos
seus actos a qualquer controlo por organismos exteriores, a excep¢do do exer-
cido pelo Tribunal Constitucional em relagdao as garantias consagradas na
Lei Fundamental.

O Tribunal procede ndo s6 a julgamentos de responsabilidades referen-
tes aos prejuizos causados no Tesouro Publico imputaveis a funciondrios
civis ou militares mesmo de organismos locais, mas também quer a julga-
mentos de contas (o que mobiliza parte significativa dos vultosos efectivos
de que dispde) quer a julgamentos relativos a atribuicdo de pensdes.

Segundo a Constituicdo de 1948, o Tribunal exerce a fiscalizagdo prévia
de regularidade sobre os principais actos do Governo e a fiscalizacdo a pos-
teriori sobre a execu¢do do Orgamento, 0 que comporta actividade muito
intensa.

A fiscalizac¢do a priori condiciona a eficdcia juridica do acto submetido
a controlo, devendo, por isso, preceder a execu¢do do mesmo.

Pode a Administracdo ndao se conformar com as observagdes formula-
das pelo Tribunal, circunstincia em que ha uma reapreciacdo pelo 6rgédo
jurisdicional, sendo a decisdo final precedida de debate com a participagio
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de representantes da Administracdo. O Governo pode ainda pedir «o registo
sob reserva» dos actos sobre os quais tenha incidido a recusa de visto —
devendo nesse caso o Tribunal informar o Parlamento de tais pedidos. No
caso de ndo haver esta comunicagdo no prazo de quinze dias o Governo
considera-se autorizado a realizar a opera¢do, assumindo a total responsa-
bilidade em relagao ao facto. A atitude e suas consequéncias serdo, anual-
mente, analisadas pelo Tribunal em sede de fiscalizagdo a posteriori.

O controlo do Tribunal — que é exercido a nivel nacional e regional
e em relagdo as diversas entidades do sector publico administrativo e em-
presarial — visa fundamentalmente assegurar a legalidade e regularidade dos
movimentos financeiros, verificando a sua conformidade com as autoriza-
¢oes constantes do Or¢amento. No parecer relativo a Conta, o Tribunal ndo
se atem a consideragdes de pura legalidade, apreciando a gestdo financeira
a luz de consideragdes que tém a ver com a eficacia, com a eficiéncia e com
a economicidade das despesas.

Nao ha dispensa de visto prévio relativamente as operagdes de tesoura-
ria, as quais deverdo submeter-se a limites quantitativos pré-fixados que ndo
poderao ser ultrapassados, devendo o Tesouro fornecer todos os elementos
justificativos das operagoes realizadas, mesmo as relativas a simples adian-
tamentos (cf. Artigo 20.° do Decreto de 20 de Julho de 1934).

(f) Espanha

Segundo a Constituigdo de 1978, «o Tribunal de Contas é o érgdo su-
premo de fiscalizagdo das contas e da gestdo economica do Estado, bem
como do sector publico» (artigo 136.°).

Constituem atribuigdes proprias do Tribunal a fiscalizacdo externa e per-
manente a posteriori da actividade econdmico-financeira do sector publico
e o julgamento das contas dos exactores.

Estdo abrangidas pela fiscalizagdo do Tribunal de Contas entidades muito
diversas, como Comunidades Auténomas, Autarquias Locais, Entidades ges-
toras da Seguranga Social, organismos autéonomos, Sociedades estatais e de-
mais Empresas Prblicas.

O sistema vigente em Espanha é, porém, totalmente diverso do nosso,
uma vez que o controlo é exercido exclusivamente a posteriori. Trata-se, pois,
fundamentalmente, de fiscalizar a execu¢do orcamental e de proceder ao apu-
ramento de responsabilidades resultantes do julgamento das contas e dos ex-
tractores.

O controlo econdmico e a actividade de auditoria das contas publicas
assume uma importancia decisiva na ac¢do do Tribunal de Contas espanhol.
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Deste modo, o controlo pretende valorizar as actuacées do sector publico
em ordem a sua eficdcia, eficiéncia e economicidade. Deste modo, a Lei Or-
ganica do Tribunal assinala como seu objecto: a andlise da Conta Geral do
Estado e das demais contas do sector piiblico; o grau do cumprimento na
execu¢do das previsdes do Estado e demais entes sujeitos ao regime orga-
mental; a racionalidade na execugdo das despesas baseada em critérios de
eficdcia e economicidade; a execugdo de programas de actua¢io, investimento
e financiamento das sociedades estatais e empresas publicas em geral; a ade-
quada aplicagdo das subvengdes e outras ajudas recebidas por entidades pri-
vadas e provenientes do sector publico.

O Tribunal depende directamente das Cortes Gerais, exercendo as suas
competéncias, por sua delega¢do, na andlise da Conta Geral do Estado.

No caso das operacdes de tesouraria nio ha qualquer especialidade a as-
sinalar, estando sujeitas a controlo e a limites, por forma a que, através
delas, ndo se verifique uma adulteragdo da autorizagdo parlamentar cons-
tante do Orgamento do Estado.

4. O CASO PORTUGUES
4.1. Definicdo de Operagées de Tesouraria

O que sdo operagbes de tesouraria?

Até 1990 havia uma grande diversidade de situagdes integraveis nesta no-
¢do ampla. Dai a dificuldade de formular uma definicdo. De qualquer modo,
deveremos enumerar, antes demais, as caracteristicas fundamentais que cons-
tituiam os pontos comuns entre os diversos tipos de operacdes de tesouraria.

Enumeremo-las:

I) Trata-se de movimentos de fundos realizados 4 margem do Or¢amento
do Estado (desde os empréstimos a curto prazo, a titulo de suprimento de
caixa, as operagdes cambiais, passando pelas operagdes extra-or¢amentais
da responsabilidade do Tesouro relativas a fundos ndo auténomos);

IT) No caso dos «fundos separados», as caixas do tesouro véem acresci-
das as suas disponibilidades de tesouraria, simultaneamente que se verifica
um agravamento da sua divida — tal como se passa na actividade bancaria
com os depdsitos, por exemplo. Assim os superdvides dio origem a uma
contabilizagdo como operagdes passivas e 0s défices como operagdes ac-
tivas...;

IIT) Estes fluxos de tesouraria ndo alteram, em principio, o patriménio
monetdrio no final do ano or¢amental, mas apenas as disponibilidades de
tesouraria ao longo da execugdo financeira — o que ndo acontece com as
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operacdes orgamentais, que, essas sim, afectam, em principio o patriménio
monetario (!);

IV) Constituem operagdes com grande flexibilidade no processo de mo-
vimentag¢do de fundos, por contraposi¢do a maior rigidez das operagdes or-
camentais;

V) Ndo ha sujeicdo a regra da anualidade;

VI) As contas mantém-se em aberto enquanto nao se saldarem (tratando-
-se, pois, do que poderemos designar como fundos reversiveis);

VII) Sao operagdes em principio imprescritiveis, com excep¢ao dos ca-
sos em que se apliquem as regras do Cddigo Civil (v.g. depositos a favor
de particulares);

VIII) A estas operagdes corresponderdo contas correntes equivalentes a
cada rubrica de operagdes de tesouraria, a contrastar com as operagdes or-
¢amentais que, nao obstante envolverem um elevado numero de ifens, se
realizam numa unica conta de execucio;

IX) O encerramento da conta de tesouraria faz-se no final de cada ano
apenas para efeito de determinag¢do do saldo passivo ou activo que transita
para o ano econdémico imediato.

Segundo Crispim Gouveia: «ja o n.° 15 do artigo 4.° do D.L. n.° 22 728
de 24 de Junho de 1933, ao referir-se a competéncia da Reparticdo do Te-
souro na conferéncia das contas de operagdes de tesouraria, (estabelecia) uma
classificagdo em: operagdes de conta propria e de conta alheia.

Sdo, de um modo geral, operagGes de conta propria:

1.° As operagdes com a divida flutuante;

2.° As operacdes com a divida fundada;

3.° As operacgoes resultantes da emissdo de moeda metdlica;

4.° As operacgdes de compra e venda de cambiais;

5.° As operagdes de movimentacdo de um para outro cofre do te-
souro (...);

6.° As operacg0Oes activas resultantes de financiamentos ou adiantamen-
tos de fundos;

7.° As operagdes — de jure condendo — relativas a contas especiais do
tesouro;

(") Ndo se confunda esta formulagdo com a adoptada para definir o critério de equilibrio or-
camental do activo da tesouraria. Neste ultimo caso fala-se noutro sentido em afectagdo do
patriménio monetario (relativamente as despesas e receitas efectivas) ou em ndo afectagdo do
mesmo (para as operagles ndo efectivas). Trata-se ai de uma anadlise das operagdes or¢amen-
tais consoante possam gerar ou nao fluxos financeiros de sentido inverso, em exercicios orga-
mentais subsequentes (v.g. um empréstimo de médio prazo exige, para mais tarde, a obrigagdo
do reembolso). Sobre o tema cf. A.L. Sousa Franco, Finangas Piblicas e Direito Financeiro,
1987, pp. 337 e ss.; e Teixeira Ribeiro, Ligées de Finangas Publicas, 1977, pp. 72 e ss.
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8.° As relativas a fundos especiais ndo auténomos, como sejam 0S re-
sultantes da emissdo de vales do correio;

9.° As operagOes sujeitas a regularizagdao por via or¢amental, quer se-
jam de receita ou de despesa;

10.° As operagdes respeitantes a contas correntes com 0s corresponden-
tes do Tesouro» (3.

Por sua vez, «sdao operagdes de conta alheia:

1.° As que provém de cobranca de receitas que se convertem em opera-
¢Oes de tesouraria e que constituem receita dos fundos separados;

2.° Os depdsitos do Tesouro de particulares destinados a prestacdo de
uma garantia ou outros (fins); e os que resultam de dedugdes em folhas,
tais como: para fundos ou caixas de previdéncia, Montepio e Caixa Geral
de Aposentacdes» (3).

Saliente-se que no caso da gestdo da divida fundada ha a registar a exis-
téncia de operacgdes orcamentais ao lado das operagdes de tesouraria. Esta
no primeiro caso a realizagdo normal dos reembolsos, mas constitui exem-
plo do ultimo, no tocante a divida externa, a situacdo das operagdes ante-
riores a entrada em escudos da receita orcamental, tal como se encontra au-
torizada e como possui cabimento. Outro exemplo deste segundo tipo de
operagoes € dos ganhos ou perdas relativos a cobertura de riscos de cambio
que sejam levados a contas extra-or¢camentais.

No caso da moeda posta em circulagdo (pelo banco emissor) em resul-
tado de operagdes de tesouraria, ha a esclarecer que ela é representada por
um saldo negativo de tesouraria, que determina um aumento correspondente
da divida do Tesouro — em resultado da moeda que passou a circular...

Refira-se ainda que as operagdes a que aludem os pontos 4.° e 5.° nédo
alteram o nivel de disponibilidades de tesouraria e que as operagdes previs-
tas nos n.»s 6.° e 7.° apenas implicam uma reduc¢do tempordaria de disponibi-
lidades do Tesouro. Note-se que, no caso do n.° 7.°, Crispim Gouveia tem 0
cuidado de anotar a ndo previsdo desse caso no nosso direito constituido (i.e.,
a possibilidade de os recursos serem aplicados em operagdes de investimento
donde resultem rendimentos susceptiveis de amortizar o investimento realizado).

(®) O Tesouro Piblico Nacional, Lisboa, 1979, p. 253. Acrescenta o autor: «De entre as ope-
ragdes que contribuem para o acréscimo de disponibilidades de tesouraria salientam-se, em es-
pecial, as mencionadas sob os n.% 1.°, 2.° e 3.°, mas determinam um correspondente aumento
da divida do Tesouro».

() Op. cit., p. 256. Segundo o autor citado, as primeiras dizem respeito a operagdes cujos re-
cursos tém uma curta permanéncia no Tesouro, uma vez que tém de ser transferidas para a
C.G.D. J4 os segundos podem permanecer mais tempo no Tesouro — lembremo-nos, por exem-
plo, do caso das caugdes.
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No caso do n.° 8 estamos perante dividas consignadas a fins especificos que
ndo passam pelo Orgcamento do Estado, enquanto na situagdo do n.° 9.° hd uma
operagdo or¢amental, sendo compensada por uma operagao activa. Também en-
contramos diversas vezes 0 processo inverso, por exemplo quanto ao pagamento
de titulos de anulagdo.

As operagdes indicadas em ultimo lugar (n.° 10.°) ndo alteram, em princi-
pio, as disponibilidades de tesouraria, salvo se estivermos perante relagdes cre-
diticias.

Mas quais sdo as fungdes asseguradas pelas operacdes de tesouraria?

Segundo o Professor Anténio Sousa Franco:

a) a antecipagdo de receitas que o Estado espera cobrar durante o ano, mas
que ndo pode movimentar quando delas careca para realizar despesas;

b) a colocacdo junto de certas institui¢oes do sistema bancario de disponibi-
lidades em excesso por prazos curtos, obtendo assim um rendimento (juro) do
dinheiro que, de outra maneira, estaria inactivo (*);

c) a gestdo de fundos afectos a finalidades permanentes (como no D.L.
74/70 de 2 de Margo);

d) a utilizagdo como instrumentos de politica monetdria regulando os
mercados de dinheiro e a oferta de moeda (possivel em casos como o dos
bilhetes do tesouro)» (°).

Hoje, através do D.L. n.° 332/90, de 29 de Outubro, a nog¢do de opera-
¢Oes de tesouraria, de acordo com a reflexdo doutrinal ja expendida,
encontra-se claramente definida, correspondendo aos «movimentos excep-
cionais de fundos efectuados nos cofres do Tesouro que ndo se encontrem
sujeitos a disciplina do Or¢camento do Estado, bem como as restantes ope-
ragdes com eles relacionados no ambito das contas do Tesouro« (art.® 1.°).
O cardcter excepcional e a natureza extra-or¢amental estdo bem claros, sendo
reforgados pelas finalidades previstas, também no referido diploma, que sao
as seguintes e que constituem numerus clausus:

() Em 1969, pelo D.L. n.° 49 240 de 15 de Setembro, foi o Ministro das Finangas autorizado
a aplicar as receitas depositadas nos cofres ptiblicos, com consignagdo a organismos do Es-
tado, e outras disponibilidades existentes na Caixa Geral do Tesouro, cuja utilizagdo ndo esti-
vesse prevista a curto prazo, em promissorias de fomento nacional, em certificados especiais
da divida publica, na aquisi¢do de outros titulos do Estado, na constitui¢io de depdsitos a
prazo e ainda noutras aplicagGes rentaveis (cf. art.° 1.°, n.° 11.°). Mais se estipulava que os
rendimentos provenientes das operagdes supracitadas seriam depositados nos cofres do tesouro
e escriturados em conta especial de operagbes de tesouraria. Os excedentes que viessem a
acumular-se nesta conta poderiam ser utilizados como recursos ordindrios do Or¢amento, me-
diante transferéncia determinada em despacho do Ministro das Finangas.

() A. L. Sousa Franco, Finangas Publicas e Direito Financeiro, 1987, p. 401.
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«a) Antecipar receitas que o Estado espera cobrar durante o ano econé-
mico e que se encontrem devidamente previstas, assegurando a gestdo da
tesouraria de modo a permitir justificadamente a satisfacdo oportuna dos
encargos orcamentais;

b) Colocar junto de institui¢des, designadamente do sistema bancdrio e
afins, eventuais disponibilidades de tesouraria;

c) Assegurar a gestdo de fundos a cargo do Tesouro» (art.® 2.°).

4.2. Operacdes de tesouraria e visto do Tribunal de Contas

Como eram encaradas as operagdes de tesouraria a luz do regime de visto
do Tribunal de Contas antes da publicagdo do D. L. n.° 332/90, de 29 de
Outubro?

Segundo os artigos 21.° e 22.° do Decreto n.° 18 962 de 25 de Outubro
de 1930 (que criou o Tribunal de Contas, para o qual passaram as compe-
téncias do Conselho Superior de Finangas) era «proibida a saida de dinhei-
ros ou outros valores dos cofres publicos por operagdes de tesouraria, para
despesas publicas, por transferéncias ou a qualquer outro titulo, sem a com-
petente autorizacdo do Tribunal de Contas».

O referido diploma admitia, porém, excep¢bes (cf. § 1.°), que a seguir
se enumeram:

a) Transferéncias de fundos ordenados pelo Director-Geral da Fazenda
Publica;

b) Movimentos dos fundos permanentes dos pagadores das obras publi-
cas autorizados pelo mesmo Director-Geral;

¢) Os pagamentos dos saques dos navios da Armada em servico nos por-
tos estrangeiros.

A violag¢ao do dispositivo em causa podia dar lugar a aplicagdo da pena
correspondene ao crime de peculato relativamente aos individuos que, como
gerentes, depositdrios, encarregados de pagamentos ou a qualquer outro ti-
tulo, tendo em seu poder dinheiro ou valores do Estado, procedessem con-
tra o estipulado no preceito.

Por sua vez, o artigo 35.° do Decreto n.° 22 257 de 25 de Fevereiro

de 1933 confirmou esta orienta¢do, ao estatuir que «continua proibido»:
1.° Efectuar por operagdes de tesouraria quaisquer despesas proprias dos
Ministérios ou das Colonias, mesmo a titulo provisorio; 2.° Conceder adian-
tamentos ou suprimentos aos Ministérios ou as Coldnias, a empresas ou a
particulares; e 3.° Efectuar a saida de dinheiros ou outros valores dos co-
fres publicos, por operagdes de tesouraria, para despesas publicas, por trans-
feréncias ou a qualquer outro titulo, sem a competente autorizacio — com
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excep¢do das transferéncias de fundos ordenadas pelo Director-Geral da Fa-
zenda Publica, dos fundos permanentes das obras publicas concedidos pelo
mesmo Director-Geral (cf. D.L. n.° 48 871 de 19 de Fevereiro de 1969,
art.os 178.° a 190.°) e dos pagamentos dos saques dos navios da Armada
em servico em portos coloniais ou estrangeiros, ordenados pelo Director de
servicos da contabilidade da Marinha, em presenga dos respectivos avisos
e escriturados em conta de letras de marinha (hoje as transferéncias de fun-
dos competemn ao D.G. do Tesouro e os pagamentos dos saques dos navios
sdo ordenados pelo Director da 6. Delegacdo da D.G. da Contabilidade
Publica).

O § unico insiste na submissdo dos prevaricadores a sangdo correspon-
dente ao peculato.

Em termos jurisprudenciais, refira-se que o Acérdao do Tribunal de Con-
tas de 2 de Novembro de 1977 (emitido sobre o Processo n.° 1858/71 —
Misericordia de Lisboa) confirma o inequivoco entendimento que ja dissé-
mos resultar da legislagdo: «os pagamentos de despesas or¢amentais por conta
de operagées de tesouraria, embora venham a ser posteriormente reembol-
sados, infringe o disposto no n.° 1 do Decreto n.° 22 257».

A questao nunca foi, porém, pacifica. Foi, por exemplo, levantada de
novo pelo Tribunal de Contas na apreciacdo da Conta Geral do Estado re-
lativa ao ano economico de 1951, tendo entdo sido considerado que as ope-
racdes de tesouraria «exprimem nao sé o movimento dos fundos arrecada-
dos para entrega a determinadas entidades, mas principalmente as operagoes
realizadas pelo Tesouro a margem da execugdo or¢amental». Deste modo,
prosseguia o Tribunal: «o unico reparo que hd a fazer é sobre o nimero
elevado de contas antigas de operagdes de tesouraria ainda por regularizar
e que seria conveniente reduzir ou eliminar, dentro do mais curto prazo pos-
sivel, para completo saneamento desta matéria».

Tratava-se, neste caso, da regularizacdo das operagdes autorizadas pelo
Director-Geral da Fazenda, as quais amiide se acumulavam de uns exerci-
cios para outros. Este facto suscitou em 1982 o seguinte parecer aprovado
pelo Tribunal (sessdo de 9 de Fevereiro): «Entende-se conveniente que a Ad-
ministra¢do, indo mais além do que se foi nas reformas de 1936, deveria
estabelecer legislativamente por forma precisa, ndo sé as hipdteses em que
se podem utilizar as operagdes de tesouraria, mas também e principalmente,
a forma, o processo e o prazo para essas regularizagoes».

Por sua vez, na Resolu¢io de 3 de Abril de 1984 o Tribunal chamou
a atencdo para a necessidade de alterar a orientagdo geral relativamente ao
visto sobre operagdes de tesouraria.

Em tragos gerais, fundou-se a referida deliberacdo nas seguintes consi-
deracgoes:
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a) O Tesouro realiza por um lado operagdes que decorrem necessaria-
mente da execu¢do do Orgamento e assegura, por outro, operagdes & mar-
gem do plano financeiro;

b) Assim, as operacdes de tesouraria contrapdoem-se as operacoes or¢a-
mentais;

¢) Sao operacdes de tesouraria as realizadas a2 margem do Orgamento,
traduzindo-se em movimentos de fundos que revertem na afectacdo da nor-
mal execucdo do orgamento; ndo estdo sujeitas a processos rigidos, nem a
regra da anualidade; sdo imprescritiveis; e tais saidas de fundos ddo origem
a novas entradas nos cofres do Tesouro até a concordancia do crédito;

d) Estas operagoes tanto podem ser de receitas ou de despesas, assumindo
diversas naturezas;

e) As operacgOes de tesouraria sdo em principio proibidas, salvo em ca-
sos especiais (vd. supra), que a lei especialmente consagra;

f) A Constitui¢do (art.® 108.°) e a lei (hoje, L. 6/91 de 20 de Fevereiro
— Enquadramento or¢amental — art.° 18.° ¢ o D. L. n.° 332/90 de 29
de Outubro) confirmam estas mesmas ideias estatuindo que o Org¢amento
deve prever as receitas necessarias para cobrir as despesas, € que as dota-
¢Oes or¢amentais constituem limite maximo a respeitar na realizagdo das des-
pesas;

g) As despesas ndo previstas e inadidveis, com falta de dotagdo, deve-
rao ser feitas mediante inscrigées ou reforcos de verba com contrapartida
em dotagdo provisional a inscrever no Or¢amento do Ministério das Finan-
¢as com a finalidade de proverem a satisfacdo de tais necessidades;

h) A proibi¢do de realizar operacOes de tesouraria — consagrada na le-
gislagdo ordindria — baseia-se, segundo o predmbulo do D.L. n.° 27 233
de 21 de Novembro de 1936, no facto de haver abusos cometidos baseados
no recurso a este tipo de operagdes, o que dificulta as tarefas de controlo
financeiro e a transparéncia orgamental;

1) Assim, «reduziram-se 0s casos em que se pode recorrer a operagoes
de tesouraria; reforgou-se a sua disciplina ndo as utilizando para satisfacdo
definitiva de despesas or¢amentais; encarou-se a sua classificacdo ja adop-
tada nas contas: estas e outras providéncias a tomar devem evitar no futuro
a repeticdo destes males» — diz o citado predmbulo;

j) Prestando-se as operagdes de tesouraria a frequentes adulteragées na
sua utiliza¢do, had muito que foram cometidos aos orgédos de fiscalizagdo ju-
risdicional da execuc¢do de Or¢amento a apreciagdo e o visto das ordens de
pagamento relativas a operagdes de tesouraria, sem qualquer limitagdo quanto
a sua natureza ou classificacdo. Este principio estd claramente definido na
alinea c) do artigo 1.° do D.L. 146-C/80 de 22 de Maio, a que voltaremos;

1) Ha, no entanto, numerosas operacoes de tesouraria, de caracter roti-
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neiro, inequivoco e de montante incerto, em relagdo as quais nédo se levan-
tam dividas quanto a sua natureza e legalidade;

m) Para essas o Conselho de Administragdo Financeira do Estado con-
siderou, em 1911, ser possivel coordenar num sé titulo todas as ordens de
autorizagdo incertas que costumam ser expedidas no principio do ano fi-
nanceiro;

n) Por motivos que o Tribunal diz desconhecer (em 1984), se a Direcgédo-
-Geral do Tesouro continuava a emitir, anualmente, avisos globais para ope-
ragoes incertas, o certo é que estas deixaram de ser submetidas a visto —
0 que constituia pratica desconforme com a lei;

0) Além disso, prossegue a douta Resolucdo, parecia incluir-se nesse tipo
de operagdes algumas que ndo tendo a natureza incerta, careceriam de apre-
ciacdo prévia e individualizada do Tribunal...

Com base nestas consideragdes o Tribunal adoptou, no tocante ao visto
sobre ordens de pagamento por operagdes de tesouraria, as seguintes linhas
de orientacao:

I) Os avisos de autorizagdo global de ordens de pagamento anuais in-
certas de operacdes de tesouraria emitidas pela Direc¢do-Geral do Tesouro
deverdo ser submetidas a visto (na sequéncia do art.° 193.° do Regulamento
Geral da Contab. Piblica de 1881);

II) O visto sera concedido em relagdo as operagdes de natureza inques-
tiondvel e com cardcter de rotina;

III) As ordens de pagamento por operagdes de tesouraria ndo abrangi-
das pelo parecer de 1911 (7 de Julho) deverdo ser apreciadas dentro do en-
quadramento geral do visto.

Esta douta resolugcdo do Tribunal de Contas (3/4/84) apontava ainda
para a aplicagdo destes principios a partir do inicio de 1985.

Punha a citada resolu¢do alguns problemas que importava esclarecer e
que se prendiam essencialmente com a necessidade de uma defini¢do rigo-
rosa do que fossem:

(a) Operagdes de tesouraria certas; e

(b) Operacodes de teseuraria incertas; —

— que estava longe de ser pacifica entre os servicos da Administracido
Financeira.

Segundo o D. L. n.° 332/90, continua a caber ao Tesouro a tarefa de
organizar, executar, controlar administrativamente e elaborar as contas de
tesouraria.

Deixou de haver a distingdo entre operagdes certas e incertas uma vez
que as operagOes de tesouraria passaram a estar sujeitas a fiscalizacdo do
Tribunal de Contas, nos termos do art.® 9.° do D. L. n.° 332/90 e do art.°
10.° da Lei.° 86/89 de 8 de Setembro (Reforma do Tribunal de Contas).
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Os mapas dos movimentos das operagdes de tesouraria e transferéncia
de fundos que incluam os respectivos saldos passaram a constar da Conta
Geral do Estado e das contas mensais provisdrias — o que constituiu um
passo muito importante no sentido de assegurar na gestdo de tesouraria a
transparéncia e o respeito da verdade or¢camental.

4.3. Operagdes de Tesouraria — que quadro juridico?

A Constituicdo da Republica, no seu artigo 108.°, estipula no n.° 3 que
o Orcamento especificara as «despesas segundo a respectiva classificagdo or-
ganica e funcional, de modo a impedir a existéncia de dotacbes e fundos
secretos», referindo no n.° 4 que o Or¢amento deve prever «as receitas ne-
cessarias para cobrir as despesasy...

Por outro lado, a lei de enquadramento or¢amental estabelece que «as
dotagdes orcamentais constituem o limite maximo a utilizar na realizacido
das despesas» (art.® 18.°, n.° 1, Lei n.° 6/91). Trata-se do principio da #i-
picidade quantitativa das despesas, segundo o qual estas ndo podem exce-
der o montante maximo que consta do Or¢camento. As despesas deverdao obe-
decer a legalidade, ao cabimento or¢amental, a execugdo estrita (respeito
rigoroso do or¢camento, ndo podendo as verbas ter utilizagdo diversa daquela
para que foram previstas) e a regra dos duodécimos (salvo as excepgdes con-
sagradas na lei).

O legislador considera ainda um outro requisito: o da prévia justifica-
¢do das despesas quanto a sua eficacia técnica, eficiéncia economica e con-
veniéncia administrativa.

A luz do que acabamos de dizer é que se justifica, por principio, a proi-
bicdo das operac¢des de tesouraria. Recapitulando o que ja ficou dito, elas
sdo excepcionais. Assim, o Director-Geral do Tesouro estd autorizado a trans-
ferir fundos recorrendo a esse tipo de operagdes — ainda que lhe seja ve-
dado conseguir por esse meio realizar a titulo definitivo despesas proprias
dos Ministérios (cf. Decreto c. for¢a de lei n.° 22 257 de 25 de Fevereiro
de 1933, n.>s 1, 2 e 3 do artigo 35.°, na sequéncia do estipulado na Lei de
20 de Margo de 1907; vd. tb. art.° 20.° da Lei n.° 6/91 de 20 de Fevereiro
de D. L. n.° 332/90 de 29 de Outubro). Sé é, pois, possivel efectuar levan-
tamentos por operacdes de tesouraria desde que haja lei especial — lei da
Assembleia da Republica, decreto-lei autorizado por ela quando estejam em
causa aspectos ligados ao regime geral de elaboragdo e organizacdo do Or-
¢amento do Estado (cf. art.® 168.°, n.° 1, al. p) ou decreto-lei nos casos
restantes.

De acordo com a alinea ¢) do n.° 1 do artigo 1.° do D.L. n.° 146-C/80
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de 22 de Maio estavam «sujeitas a visto do Tribunal de Contas: (...) as or-
dens e autorizagGes relativas a operacdes de tesourariax.

Cabia, no entanto, perguntar que ordens e autoriza¢des estavam abran-
gidas nesta referéncia. Fécil se tornava compreender que o Tribunal nido po-
dia visar todas as ordens relativas a movimentagoes de fundos dos cofres
do Tesouro de um modo casuistico.

Como se disse j4, em primeiro lugar, havia ordens anuais e permanentes
validas pelo periodo considerado. Eram ordens genéricas, incertas, sendo im-
previsivel o nimero de operagdes a realizar e o respectivo montante durante
um ano.

Ainda que alguns designassem estas operagGes como certas (dada a sua
regularidade), a verdade é que, doutrinalmente, elas deviam ser considera-
das como incertas — na linha do estipulado no artigo 14.° do Decreto
n.° 19 968 de 29 de Junho de 1931, e § 2.° do artigo 646.° do Regulamento
Consular aprovado pelo Decreto n.° 6462 de 7 de Margo de 1920.

Ao lado destas, havia ainda a referir as ordens validas para uma s6 ope-
ragdo com quantia fixa, que condicionavam as saidas de fundos. Estas or-
dens tinham um carécter especifico e determinado e denominavam-se como
certas.

Para obviar as confusdes terminoldgicas havia quem propusesse a dis-
tin¢do entre ordens de pagamento gerais e ordens especiais. A tradi¢do, no
entanto, fez pesar a dicotomia OperacOes certas/incertas — consoante se
tratasse respectivamente de ordens especiais ou gerais. SO as primeiras de-
viam estar sujeitas a visto casuistico do Tribunal de Contas. As restantes
devia aplicar-se o procedimento sustentado em 1911 e ja aludido do visto
genérico..

Para compreendermos historicamente a questdo importa que, antes de
avancarmos, analisemos o Decreto-Lei n.° 113/85 de 18 de Abril, definidor
e caracterizador das operagGes de tesouraria e regulador das mesmas, nos
seus tracos essenciais até 1990.

Eis os pontos fundamentais:

a) Sao definidas as operagdes de tesouraria como «todos os movimen-
tos de fundos nos cofres do Tesouro que ndo se encontrem sujeitos a disci-
plina do Orcamento do Estado, bem como todas as restantes operacoes es-
criturais com eles relacionadas no Ambito das contas do Tesouro» (art. 1.°);

b) As operagdes do Tesouro podem ser passivas ou activas. As primei-
ras correspondem a entrada de fundos ou a operagdes escriturais de natu-
reza idéntica nos cofres do Estado; e as segundas correspondem a movimen-
tos de sentido inverso;

c) As operagdes passivas sao documentadas por guias e as operagdes ac-
tivas por recibos;
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d) As ordens de pagamento por operagdes de tesouraria sdo certas e in-
certas ¢ sO podem ser emitidas pelo Director-Geral do Tesouro;

e) As ordens certas contém a importincia fixa a pagar ou a escriturar
por determinado cofre do Tesouro, a indicagcdo da rubrica de operacdes de
tesouraria e do despacho que a autoriza e sdo assinadas pelo Director-Geral
do Tesouro e autenticadas com o selo branco da Direc¢do-Geral, antes de
serem visadas pelo Tribunal de Contas;

f) As ordens incertas contém autorizagdo para pagamento ou escritura-
¢ao pelos cofres do Tesouro e ndo indicam importancias fixas a pagar ou
escriturar, ndo podendo a validade de tal autorizagdo exceder a data do en-
cerramento do ano econdmico a que respeitam;

g) As ordens incertas podem ser emitidas numa ou mais relagdes envia-
das a todos os cofres do Tesouro € uma cépia é enviada ao Tribunal de
Contas no prazo de trés dias apds a sua expedicao, «apenas para verifica-
¢do e registo» (art.° 6.°, n.° 4);

h) «O Tribunal de Contas solicitard a D.G. Tesouro todos os elementos
referentes a movimentagdes de fundos efectuadas ao abrigo das ordens in-
certas que considerar necessdrias para o desempenho das suas atribuicdes»
(art.° 6.°, n.° 5);

i) Na D.G.T. haverd um registo anual de todas as ordens de pagamento
por operagdes de tesouraria emitidas, quer certas, quer incertas.

O Decreto-Lei n.° 113/85 de 18 de Abril foi aprovado pelo Governo sem
autorizacdo legislativa. Todavia, o art.° 6.°, n.° 4, dispunha, a nosso ver,
e salvo melhor opinido, sobre matéria que escapava a competéncia do Exe-
cutivo, ja que respeitava aos poderes dos Tribunais. Como resulta do
art.® 168.°, n.° 1, alinea q) da CRP, «é da exclusiva competéncia da As-
sembleia da Republica legislar sobre as seguintes matérias, salvo autoriza-
¢do do Governo: (...) Organizacdo e competéncia tribunais. Dai que, em ri-
gor, o D.L. 146-C/80 também devesse ter sido precedido de autorizagdo
legislativa. Ali, porém, o problema revestia-se de maior gravidade porque
se tratava de um corte radical relativamente a competéncias tradicionais do
Tribunal (0o que ndo aconteceu nem em 1980, nem no D.L. 513-Y/79 de
29/12). E se é certo que no passado houve dividas sobre a natureza do
Tribunal de Contas, a verdade é que hoje a Lei Fundamental é muito clara
ao inclui-lo no poder judicial, como verdadeiro tribunal. Diz, com efeito,
o artigo 212.° que «existem as seguintes categorias de tribunais: (...) c) o
Tribunal de Contas». Isto depois de se referir o Tribunal Constitucional,
os tribunais judiciais de primeira e segunda instincia e o Supremo Tribunal
de Justica; e antes da alusdo aos Tribunais militares. Por sua vez, o ar-
tigo 219.° estatui que compete «ao Tribunal de Contas dar parecer sobre
a Conta Geral do Estado, fiscalizar a legalidade das despesas publicas e jul-
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gar as contas que a lei mandar submeter-lhe».

Deste modo, ndo nos parecia ser sustentdvel que o Governo pudesse, sem
prévia autorizacio parlamentar, alterar o regime de visfo. Eis porque consi-
deravamos estar ferida de inconstitucionalidade a dispensa de visto relativa-
mente as operagOes de tesouraria incertas.

Alids, entendiamos ser pelo menos discutivel a previsdo de uma dispari-
dade radical de regimes para as operagdes certas e incertas — facto tanto
mais de assinalar quanto na verdade se afastava, sem justifica¢do plausivel,
a solu¢do tradicional relativamente a este problema (resultante da ja varias
vezes aludida orientagdo de 1911).

Tornava-se, por isso, indispensavel garantir a consagracdo de um sistema
de controlo simultaneamente rigoroso e flexivel — que impedisse o surgi-
mento de zonas que escapassem a fiscalizacdo jurisdicional e igualmente a
fiscaliza¢do administrativa e politica. Com efeito, a previsdo de um sistema
de simples verificacdo e registo ndo parecia assegurar minimamente a reso-
lugao do problema detectado pela Resolugdo de 3 de Abril de 1984 e ja re-
ferido no preAmbulo do Decreto-Lei n.° 27 233 de 21 de Novembro de 1936.

Vejamos, ainda, o que se entendia por operacgdes de tesouraria certas
e incertas.

As ordens de pagamento por operagGes de tesouraria eram expedidas so-
bre os cofres do Tesouro, podendo ser:

(i) As que diziam respeito a autorizagdo para levantamento de impor-
tancias determinadas — pré-definiveis. Eram, pois, ordens emitidas sobre
cofres do Tesouro por importancia fixa — ordens certas.

Assim, constituiam ordens certas as que fossem emitidas sobre os cofres
do Tesouro por importdncia fixa ou certa, contendo, além do valor a pagar
ou a escriturar, a rubrica de operagées de tesouraria a que se referiam e
o despacho que as autorizava, sendo assinadas pelo Director-Geral do Te-
souro e sujeitas a visto do Tribunal de Contas caso a caso.

(ii) As que constituiam ordens permanentes nas quais ndo estivessem fi-
xadas as importancias a pagar, sendo destinadas a permitir o levantamento
de quantias que tivessem previamente entrado nos cofres do Tesouro pela
mesma rubrica em que era autorizado tal levantamento — eram as ordens
incertas.

Eram geralmente expedidas no principio de cada ano por forma a que
todos os cofres do Tesouro procedessem ao levantamento de operagdes de
rotina.

Assim, constituiam ordens incertas as que contivessem autorizacdo ge-
nérica para pagamento ou escrituragdo pelos cofres do Tesouro, nd@o con-
tendo indica¢@o de importancia fixas a pagar ou a escriturar e sendo vdli-
das durante o ano financeiro a que respeitassem, podendo ser emitidas numa
ou mais relagGes enviadas aos Cofres do Tesouro e ao Tribunal de Contas.
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4.4. Repercussoes das operacdes de tesouraria nas contas publicas

Compete a Direccdo-Geral do Tesouro, nos termos das alineas a) e d)
do artigo 2.° do D.L. n.° 22 728 de 24 de Junho de 1933, por for¢a do D.L.
n.° 564/76 de 17 de Julho, «a superintendéncia, a geréncia e a escrita das
operagdes relativas ao movimento de fundos no pais € no estrangeiro» e «o
servico emergente da execug¢do de contratos com o banco emissor, como
Caixa Geral do Tesouro».

A Direc¢ao-Geral do Tesouro é o centro da instituicdo Tesouro, que tem
ainda como elementos integrantes os cofres do Tesouro, entidades que es-
crituram e movimentam os fundos através das respectivas caixas. O servi¢o
de caixa do Tesouro estd ainda confiado, como se disse, ao Banco de Por-
tugal, na sequéncia da atribuicdo aquela instituicdo do privilégio de emis-
sdo monetdria, nos termos do contrato celebrado ao abrigo da Lei de 29
de Julho de 1887. Ha, porém, outras caixas afluentes que remetem as suas
disponibilidades para a caixa central: estdo nesse caso as Tesourarias da Fa-
zenda Publica (nos concelhos, bairros e tribunais fiscais) e as Alfan-
degas (%).

No tocante as operagdes de tesouraria, o Banco de Portugal paga todas
as importancias cujos recibos tenham sido emitidos ou visados pelos servi-
¢os centrais do Tesouro ou pelas Direc¢Ges distritais de Finangas e recebe
directamente as importancias que devam entrar no Tesouro mediante guias
emitidas pelas mesmas entidades.

No caso de alguma das caixas afluentes ter necessidade de fundos para
pagar despesas, o procedimento adoptado é o seguinte: as tesourarias re-
quisitam os necessarios meios através das respectivas Direc¢des de Finan-
¢as; por seu lado, a Alfindega de Lisboa solicita um recibo de transferén-
cia de fundos a Direcgdo-Geral do Tesouro, para apresentagdo no Banco
Central; no caso da Alfindega do Porto a solicitagdo € feita a Direc¢do de
Finangas competente (7).

(°) Até que seja instituido o novo sistema de pagamentos do Tesouro, o Banco de Portugal
como Caixa Central do Tesouro paga todas as despesas do Estado, excepto as autorizadas pe-
las delegagoes da Contabilidade Piblica relativas as Alfandegas de Lisboa e do Porto e a
Direc¢dao-Geral do Tesouro (como cofre puiblico). O Banco central recebe ainda directamente
todas as receitas do Estado que ndo devam ser pagas nas Tesourarias da Fazenda Publica, nas
Alfandegas e nos consulados de Portugal no estrangeiro.

(') Sobre o tema e para mais pormenores vd. Crispim de Gouveia, op. cit., pp. 263 e ss. No
texto seguimos de perto a exposi¢io do autor, com actualizagdes.
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Em todos os casos referidos estamos perante autoriza¢des que eram co-
bertas pela ordem incerta anual assinada pelo Director-Geral do Tesouro.

De todas estas operagdes deveriam ter conhecimento simultaneamente a
Direc¢do-Geral do Tesouro e a Direc¢do-Geral da Contabilidade Publica —
ficando ambas habilitadas a contabilizar as operagdes de tesouraria com o
objectivo de apurar mensalmente o montante dos fluxos monetérios € a de-
terminar o saldo no final do exercicio. A Direc¢do-Geral da Contabilidade
Publica, a quem cabe a fun¢do de executar o Or¢camento do Estado (além
de se encarregar da sua preparagdo, no exercicio de competéncias da
Intendéncia-Geral do Orgamento) e de elaborar a Conta Geral do Estado,
necessita de conhecer com rigor as operagdes de tesouraria, uma vez que
a Conta devera constituir um repositorio de toda a gestdo financeira da Ad-
ministragdo Central, devendo, para o efeito inserir um mapa sintese das ope-
racdes de tesouraria realizadas no periodo a que diz respeito.

Muito se tem discutido sobre o bem fundado desta dupla intervengao.
Crispim de Gouveia critica a solugdo: «a interven¢do de duas direcgdes ge-
rais num mesmo sector da administragdo financeira nada tem de conveniente
nem assenta em principios solidos». Segundo o mesmo autor, dai «resulta
a expedicdo de instrumentos ou intervengdes contraditorias sobre os cofres
do Tesouro com grave detrimento do prestigio dos servigos e com a conse-
quente duplica¢do de encargos da Administra¢do» (8).

Nesse sentido, foi advogada no seio da Direcgdo-Geral do Tesouro a po-
sicdo segundo a qual este departamento deveria enviar 4 Direcgido-Geral da
Contabilidade Publica um mapa mensal de sintese relativo a operacgdes de
tesouraria para ser integrado na Conta Proviséria do Tesouro. Além disso,
seria enviado um mapa anual para inclusdo na Conta Geral do Estado. A
dificuldade estaria, porém, em assegurar um sistema que permitisse uma ana-
lise rigorosa da gestdo e da situagdo, momento a momento, da Tesouraria.
E o certo é que o sistema ndo assegurava a realizacdo desse designio, ha-
vendo evidentes desajustamentos de informacdo que impediam um conheci-

(®) Op. cit., pp. 266-267.
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mento preciso dos movimentos e saldos activos e passivos nas diversas clas-
ses de operacdes de tesouraria (°).

Uma outra critica que era feita ao anterior sistema radicava-se no facto
de a Conta Geral do Estado se limitar a dar uma informacio estdtica no
tocante as operacGes de tesouraria. Com efeito, para se ter uma perspectiva
rigorosa da gestdo de tesouraria ndo bastava indicar os saldos positivos ou
negativos — importava ir mais além no respeitante ao real conteudo dos
fluxos monetdrios e dos movimentos extra-or¢amentais (\°). O espirito do
n.° 3 do artigo 108.° da Constitui¢do da Repiiblica apontava, alids, a nosso
ver, no sentido de dever ser prestada informagdo mais pormenorizada —

() Cf. D.L. n.° 27 223 de 21 de Novembro de 1936; bem como o Regulamento de 31 de
Agosto de 1881 (Reg. Geral da Contabilidade Publica), art.® 110 («A conta das operagGes de
tesouraria descreverd a importancia das transferéncias, os saldos em cofre no comego € no termo
do ano econémico, as receitas e pagamentos verificados, pela tesouraria, no mesmo periodo
de tempo».); e a Lei de 20 de Margo de 1907, art.® 4.°, § 1.° («Em especial a conta de opera-
¢oes de tesouraria descreve, ndo so as transferéncias de fundos de uns para outros cofres, como
o movimento das contas e respectivos saldos, devendo em regra estes figurar no passivo do
Tesouro»). Do D.L. 27 223 (Organiza¢do da Conta Geral do Estado), vd. art.°s 1.° al. d)
(conta geral das operagdes de tesouraria e de transferéncia de fundos) e 3.° (regularizacao de
operagdes de tesouraria). As contas de operagdes de tesouraria figuram na Conta Geral do
Estado, pela descrigdo das importancias das transferéncias, pelos saldos em cofre no comego
e no fim de cada ano econdmico, bem como pelas receitas e pagamentos realizados pela tesou-
raria nesse periodo. Como ja vimos, esses saldos figuram como passivo quando constituam
um excesso de entradas sobre as saidas, e figuram como activo na situagdo inversa. Deste modo,
as operagOes de entrada de fundos sdo passivas e as de saida sdo operagdes activas — ao con-
trario do que se passa com as operagles or¢amentais. E isto porque os fundos que o Tesouro
recebe por operacdes de tesouraria tém similitudes com os depdsitos bancarios e seus movi-
mentos por operagdes de caixa. O Tesouro quando recebe determinada quantia por operagdo
de tesouraria constitui-se devedor. E quando entrega fundos tem de reavé-los das entidades
a quem os entregou ou por conta de tais operagdes. As operacdes de tesouraria, sendo extra-
-or¢amentais, podem ainda, no caso de utiliza¢do de verbas que constituam receita do Orga-
mento do Estado, colocar o Tesouro na posi¢cao de devedor deste ou, no caso de realizagcao
de adiantamentos, na posi¢do de seu credor. Estes movimentos sdo muito comuns e dependem
das situagoes de excedente ou de défice entre as receitas efectivas cobradas e as despesas efecti-
vas realizadas.
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sob pena de se estar a pOr em causa a transparéncia exigida para as opera-
¢Oes or¢amentais ('°).

Relativamente a este tema, partiu o Tribunal de Contas do reconheci-
mento da importincia crucial do Tesouro Piblico e da necessidade de «fle-
xibilidade na movimenta¢do de fundos por operagdes de tesouraria para com-
pensar os inconvenientes da morosidade e rigidez inerentes a realizagdo
normal das despesas, no 4mbito da execugdo orcamental (*'). No entanto,
entendia também este drgdo jurisdicional: «que tal flexibilidade deve exercer-
-se dentro de um claro enquadramento legal que assegure o indispensavel
controlo e a imprescindivel transparéncia que deverd presidir & movimenta-
¢do dos dinheiros publicos, para efeitos de controlo externo. Doutro modo,
como tem acontecido, os principios fundamentais da execugdo orcamental
serao facilmente adulterados, com prejuizo do equilibrio or¢amental e da
clareza das contas piblicas. Situag¢do agravada pelo facto de ndo existir um
adequado sistema de escrituragdo de tais operagdes» (‘2).

Verificava-se, por exemplo, nas operacdes a liquidar, que grande parte
das saidas de fundos correspondia a adiantamentos (a fundos e servicos au-
ténomos, empresas publicas, regides autonomas ou a propria D.G. do Te-
souro — para satisfacdo de compromissos no Ambito da divida externa) por
conta de dotagdes a inscrever ou a refor¢ar no Orgamento do Estado ou
de empréstimos a formalizar por meio de contrato. A regularizacdo era le-
vada a efeito recorrendo a inscri¢bes orcamentais ou a novas operagdes de
tesouraria (através das aplicagOes feitas ao abrigo do D.L. 49 240).

(") Diz Crispim de Gouveia (op. cit., p. 269): «Para distingui-los ha que averiguar se os fun-
dos sdo movimentados nas Caixas do Tesouro ou nos bancos; ou ainda se resultam de opera-
¢oes activas, em perspectiva, portanto, de retorno ao Tesouro, a curto ou médio prazo.

No primeiro caso, isto é, se as contas reflectem um saldo passivo, existente no Tesouro,
ha de facto uma representagdo de disponibilidades em caixa. No segundo caso, os saldos das
contas do Tesouro nas contas correntes dos bancos, constituindo embora haveres do Tesouro,
exprimem-se nas respectivas contas de operagdes de tesouraria como saldo activo.

Do mesmo modo, se dird dos saldos activos resultantes das operagdes activas a retornar
ao Tesouro no vencimento das operagdes realizadas, que, na realidade, constituem uma dispo-
nibilidade imediata no momento do vencimento das prestagdes».

Deste modo C. Gouveia sugere no seu trabalho a consideracio no lado activo dos seguintes
itens: Saldo passivo da conta corrente com o Banco de Portugal; saldo das tesourarias do Es-
tado (Fazenda Piblica, Alfindegas e consulados); saldos activos (de correspondentes — ban-
cos, de operagdes do Tesouro e outras); operagdes a regularizar e operagdes em transito. E
do lado passivo: saldo activo da conta corrente com o Banco de Portugal; saldos passivos de
contas diversas; operagdes em transito e operagdes a regularizar. Em cada uma destas epigra-
fes dever-se-ia proceder a desenvolvimentos por classes (sobre o tema vd. op. cit., pp. 257 e
269-270).

(") Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 1982, n.° 4.1.

('?) Parecer e loc. cit.
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Ora, estdvamos perante verdadeiras despesas publicas, saidas irreversi-
veis de fundos dos cofres do Tesouro, que nio cabiam, obviamente, na de-
finicdo legal de operagdes de tesouraria e que, assim, violavam claramente
a proibicdo do n.° 2 do artigo 35.° do Decreto n.° 22 257, ja vérias vezes
citado.

A acrescer a esta utilizagdo indevida de operagdes extra-orcamentais, havia
a referir a questdo dos saldos por regularizar das operacées de tesouraria
a liquidar, que constituiam na sua quase totalidade despesas ndo contabili-
zadas no Or¢amento do Estado. Tratava-se, pois, de um défice orcamental
adicional e oculto que devia ser, ndo s6 devidamente esclarecido, mas tam-
bém contrariado, em nome da transparéncia e da racionalidade financeiras.

E neste dominio era manifesta a falta de informagdo a que os orgdos
de controlo tinham acesso (nomeadamente, como se dizia no Parecer ja va-
rias vezes citado sobre a Conta de 1982, a auséncia de copias de documen-
tos comprovativos do movimento da rubrica ao longo do ano e de uma re-
lacdo dos adiantamentos por regularizar com identificacio das entidades
beneficidrias) — facto a que correspondeu, pelo menos até certa altura, uma
situacdo de deficiente controlo no seio da prépria Direcgdo-Geral do Te-
souro em relagdo as operagbes que lhe cumpria «executar, contabilizar e
acompanhar».

No inicio dos anos oitenta verificou-se um forte crescimento dos s‘aldos
por regularizar (590% de 1979 a 1982) — ocorrendo (como se refere ainda
no Parecer sobre a Conta de 1982) que os «saldos por liquidar crescem mais
de que as saidas». Além disso, e tornando-se dificil em cada ano imputar
claramente as operagoes ao periodo em causa ou a regularizacdo de opera-
¢Oes de anos anteriores, por falta de informacio, considerou o Tribunal de
Contas ser impossivel apurar realmente qual a medida da subavaliacio do
défice resultante do recurso a operacgdes de tesouraria.

Também no caso dos movimentos efectuados ao abrigo do D.L.
n.° 49 240 se verificou que as entregas de fundos a titulo de empréstimo
— principalmente a empresas publicas e servigos publicos — constituiam em
parte significativa auténticas despesas, nomeadamente transferéncias de ca-
pital e subsidios.

Como salientou o douto Parecer do Tribunal, que temos vindo a acom-
panhar, «trata-se de facto de processos de realizagio de despesas pratica-
mente idénticos aos analizados na rubrica ‘Operacdes a liquidar’ de que,
alids, constituem frequentemente (...) uma primeira regularizacdo». As sai-
das de fundos relativas a este tipo de aplica¢Ges verificava em 1982, alids,
um crescimento ainda mais acelerado do que o ocorrido na rubrica ante-
riormente citada.

No caso das transferéncias de fundos (entre cofres), nas quais a cada
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saida de um cofre correspondia entrada de igual valor num outro, se € certo
que ndo existiam razées para haver qualquer saldo (**), a verdade é que, na
pratica, também ai se verificavam discrepancias entre as saidas e as entra-
das, sem que, no entanto, houvesse elementos justificativos para tais dife-
rengas ('4).

Em face do que fica dito parecia-nos, antes de 1990, revelar-se necessa-
rio prever o seguinte no tocante as repercussdes das operagdes de tesouraria
nas Contas Publicas:

(a) A elaboragio pela Direc¢do-Geral do Tesouro de uma sintese dos mo-
vimentos por operagdes de tesouraria, mantendo em arquivo os documen-
tos comprovativos das saidas e entradas por rubrica ao longo do ano;

b) No registo das operagdes uma imputacdo clara de cada operagdo ao
periodo em causa ou a regularizacdo de operagbes de anos anteriores;

(c) A elaboragdo pela Direcgdo-Geral do Tesouro de uma relagao discri-
minada dos adiantamentos correspondentes a operagdes de tesouraria por
regularizar com indicagdo dos respectivos beneficiarios;

(d) No caso das transferéncias de fundos deveriam as saidas dos cofres
ser debitadas dentro do mesmo ano econdmico ao cofre que as recebesse.

Tratava-se de medidas de facil adop¢do que poderiam, uma vez adopta-
das, facilitar a introducdo de mecanismos de controlo de maior flexibilidade.

4.5. O novo regime

Perante a situacdo desenhada tornou-se necessdrio proceder a uma pro-
funda reforma do regime de operagGes de tesouraria — 0 que ocorreu com
0 ja citado Decreto-Lei n.° 332/90 (sob autorizagdo concedida pela Lei n.°
22/90, de 4 de Agosto), que resultou de trabalhos preparatérios efectuados
por um grupo de trabalho designado pelo Senhor Ministro das Financas e
presidido pelo autor destas linhas. Nesse diploma, além de alguns dos tra-
¢os, ja aqui dados, relativamente ao conceito de operagdes de tesouraria,
suas finalidades e regime de fiscalizag¢do jurisdicional, hda uma defini¢do de
regime juridico que procurou responder as dificuldades entdo sentidas.

(") Cf. Art.° 97.° do Regulamento da Fazenda Piiblica de 4 de Janeiro de 1870. Ai se deter-
minava que as transferéncias de fundos creditadas na conta de um exactor deveriam ser impre-
terivelmente debitadas dentro do mesmo ano econdémico ao exactor que recebia os fundos. Dai
a inexisténcia de saldos.

(*) Em face da situagdo exposta, a lei n.° 23/90 de 4 de Agosto extinguiu um conjunto vasto

de contas de tesouraria por regularizar, criando a Conta Especial de Regularizagdo de Opera-
¢oes de Tesouraria (CEROT).
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Em tragos gerais passou a ser o seguinte o quadro juridico das opera-
¢oes de tesouraria, depois da entrada em vigor do D. L. n.° 332/90:

a) As operacOes sdo passivas e activas — correspondendo as primeiras
a entrada de fundos nos cofres do Tesouro ou a operagdes escriturais de
natureza idéntica, e as segundas a saida de fundos daqueles cofres ou a ope-
ragOes escriturais de natureza idéntica;

b) As operagdes activas e passivas sdo obrigatoriamente documentadas
e devem ser precedidas de ordens de pagamento por operagdes de tesouraria;

¢) As ordens de pagamento por operagdes de tesouraria s6 podem ser
emitidas pelo Director-Geral do Tesouro, devendo conter a importédncia a
pagar ou a identificacdo da operagdo quando ndo seja possivel prever o seu
montante certo;

d) As ordens de pagamento contém a autorizagdo para pagamento ou
escritura¢do pelos cofres do Tesouro, a respectiva importdncia a pagar ou
a escriturar, quando for caso disso, e a indicagdo de rubrica de operacdes
de tesouraria;

e) Quando ndo seja possivel prever o montante certo das operagdes de
tesouraria, as ordens serdo emitidas numa ou mais relagcdes enviadas a to-
dos os cofres do Tesouro e ao Tribunal de Contas, ndo podendo a validade
da autorizagdo exceder a data de encerramento do ano economico a que res-
peitam;

f) Nas operacdes a que se referem as alineas b) e ¢) do art.® 2.° do D.
L. n.° 332/90 as ordens de pagamento consideram-se emitidas através do
acto de criagcao da respectiva conta, que compete ao Director-Geral do Te-
souro, podendo a sua validade ultrapassar o ano econdémico;

g) A competéncia atribuida ao Director-Geral do Tesouro para abertura
de contas de tesouraria ndo € passivel de delegacdo;

h) As operacgdes a que se refere a alinea a) do art.®° 2.° do D. L. n.°
332/90 deverdo ser regularizadas no ano econdémico em que tiverem lugar,
por via orcamental;

i) A regularizagdo, no caso das operagdes activas, far-se-a4 por conta de
dotagGes orcamentais;

j) Podem ndo ser regularizadas até ao final do ano as operagdes com
empréstimos cujo produto ndo tenha sido utilizado para cobertura das ne-
cessidades de financiamento decorrentes de execug¢do or¢amental; bem como
outras situa¢Oes devidamente justificadas que tenham consagragdo nas leis
do Orgamento do Estado e nos decretos de execucdo orgamental;

I) Os saldos das contas de operagdes de tesouraria referidos nas alineas
b) e c¢) do art.° 2.° do D. L. n.° 332/90 podem transitar para os anos se-
guintes, ndo devendo ser ultrapassado, no caso de haver saldos activos, o
limite a fixar anualmente pela Lei do Or¢amento do Estado.
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Deste modo se procurou ir ao encontro das dificuldades analisadas, pondo
termo a existéncia de um «or¢amento paralelo» no Tesouro e a tentagdo
de resolver através dele situagdes ndo cobertas pela autorizagdo or¢camental
— 0 que contituia préatica manifestamente inconstitucional.

5. CONCLUSOES E PISTAS DE REFLEXAO

Ha que retirar conclusdes do que fica dito.

A natureza especifica das operagdes de tesouraria, as finalidades por elas
prosseguidas exigem um controlo que seja a um tempo flexivel e rigoroso
— 0 que, na pratica, ndo foi possivel até 1990.

A transparéncia da gestdo financeira exigia que o problema fosse devi-
damente equacionado, o que aconteceu com o D. L. n.® 332/90.

Sintetizemos, portanto:

I. O surgimento da instituicdo Tesouro deve-se a preocupagdo de evitar
a proliferacio de entidades encarregadas da execu¢do de operagdes finan-
ceiras publicas e a necessidade de assegurar, através de um orgdo unico e
centralizado, uma gestdo transparente dos dinheiros publicos.

Apesar de diversas tentativas para contrariar a tendéncia dispersiva (vi-
mos as medidas de 1516, 1761 e 1832, entre outras), houve em Portugal di-
ficuldades significativas para assegurar a centraliza¢do e a consequente trans-
paréncia da actividade financeira publica.

II. O recurso a operagdes de tesouraria constituiu no ultimo século e meio
uma forma de contornar, de algum modo, o controlo orcamental e de alar-
gar os espagos de ac¢ao do Tesouro Publico.

III. As operagdes de tesouraria constituem movimentos excepcionais de
fundos efectuados nos cofres do Tesouro que nédo se encontrem sujeitos a
disciplina do Or¢amento do Estado, envolvendo as restantes operagdes com
eles relacionadas, no dmbito das contas do Tesouro.

IV. O recurso a operagdes de tesouraria visa:

(a) Antecipar receitas que o Estado espera cobrar durante o ano econd-
mico e que se encontrem devidamente previstas;

(b) Colocar junto de instituicdes do sistema bancario disponibilidades em
€xcesso;

(c) Gerir fundos a cargo do Tesouro.

V. Houve, porém, recurso a este tipo de operagdes para realizar despe-
sas or¢amentais, sem que a lei o permitisse, pretendendo-se suprir dificul-
dades de execucdo do Org¢amento resultantes dos procedimentos normais exi-
gidos pela legislagao da contabilidade publica.

VI. Foi assinalado em varios Pareceres sobre a Conta Geral do Estado
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o excesso de OperagGes de Tesouraria a que recorreu a Administragdo Fi-
nanceira do Estado, a sua demorada regulariza¢do, a falta de controlo e
a necessidade de se estabelecer por via legislativa, e de forma precisa, «néo
sé as hipdteses em que se pode utilizar as operagdes de tesouraria, mas tam-
bém, e principalmente, a forma, o processo e o prazo para essas regulariza-
coes».

VII. As operagdes de tesouraria realizavam-se a coberto de ordens cer-
tas e incertas, ambas sujeitas tradicionalmente a visto. Aceitou, porém, o
6rgao de fiscalizacdo jurisdicional, desde 1911, que estas ultimas poderiam
ser emitidas anualmente (e ndo mensalmente, como consagrava o Regula-
mento Geral da Contabilidade Publica de 1881).

VIII. Todavia, deixou o Tesouro, a partir de determinado momento, de
submeter a visto as ordens incertas — o que veio a ser legitimado a poste-
riori pelo Decreto-Lei n.° 113/85, de 18 de Abril.

IX. No entanto, o citado Decreto do Governo, ao dispensar o visto re-
lativamente as referidas ordens incertas, dispds sobre matéria que escapava
manifestamente a competéncia do Executivo — uma vez que nos encontra-
vamos perante uma questdo abrangida pelo art.® 168.°, n.° 1, alinea q) da
Constituigio da Republica, relativa a competéncia dos Tribunais.

X. Nao parecia, porém, haver justificacdo para existir disparidade entre
os regimes de fiscalizagdo das operagdes de tesouraria autorizadas por or-
dens certas e incertas.

XI. Deste modo, além de inconstitucional, o sistema de simples verifi-
cagdo e registo quanto as ordens incertas ndo parecia ser o mais adequado,
uma vez que ndo favorecia a existéncia de um sistema transparente de ges-
tdao e controlo.

XII. Foi, porém, reconhecida a necessidade de um sistema flexivel de
controlo das movimentagdes de fundos por operagdes de tesouraria — atenta
a especificidade dos fins normais prosseguidos por estas.

XIII. Uma tal flexibilidade teria, no entanto, de ser compatibilizada com
uma imprescindivel clareza e transparéncia que teriam de presidir a movi-
mentacdo e utilizacdo dos dinheiros publicos.

XIV. Assim, os principios fundamentais de execu¢ao orgamental ndo de-
verdo ser contornados pelo recurso a operagdes de tesouraria — sob pena
de se pOr em causa a clareza das contas publicas e o proprio equilibrio or-
camental.

XV. O certo é que o tradicional recurso, bastante amplo, a operacoes
de tesouraria baseou-se, entre nds, num sistema de registo e escrituragdo
muito inadequado, nao favorecendo a transparéncia.

XVI. Torna-se, por isso, indispensavel a elaboragdo pela Direc¢ao-Geral
do Tesouro, de sinteses — mensais e anuais — dos movimentos por opera-
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¢Oes de tesouraria, mantendo em arquivo a documentagdo comprovativa das
saidas e entradas por cada rubrica. No registo das operagbes deverd haver
também uma imputacdo clara de cada operagdo ao periodo em causa, de-
vendo as operagbes activas e passivas ser obrigatoriamente documentadas
e ser precedidas de ordens de pagamento.

XVII. As opera¢oes deverdao, em principio, ser regularizadas no ano eco-
némico em que tiverem lugar.

XVIII. S6 os saldos das contas por operagdes de tesouraria relativos a
colocagdo junto de instituicdes de eventuais disponibilidades de tesouraria
e a gestdo de fundos podem transitar para anos seguintes, ndo devendo ser
ultrapassado o limite a fixar anualmente pela Lei do Or¢amento do Estado.

XIX. Quanto a fiscalizagdo politico-parlamentar, o Direito comparado
ofereceu-nos pistas que puderam ser aproveitadas quanto as operagdes de
tesouraria. A melhor solu¢do consistiu em prever na Lei de Enquadramento
Orcamental que a Assembleia da Repiiblica aprovasse na Lei do Orgamento
do Estado um limite maximo anual para a realizagdo de operagdes de te-
souraria.

XX. Através do D. L. n.° 332/90 procurou-se limitar o recurso as ope-
ragoes de tesouraria, numa perspectiva de transparéncia e verdade financei-
ras, e o balango da aplicagdo do diploma deve considerar-se positivo.

O tema das operagdes de tesouraria assume, como ficou dito, uma im-
portancia muito significativa no contexto da gestdo financeira publica. Ainda
recentemente o Tribunal Constitucional foi chamado a pronunciar-se sobre
o tema, tendo confirmado as teses expostas no presente estudo e que a dou-
trina vem desenvolvendo. Afirma o Acordido referido: «a luz da CRP, se-
rao admissiveis operagdes de tesouraria, isto é, operagOes extra-orcamentais,
desde que elas tenham de algum modo a ver, mais ou menos directamente,
com a gestao do patrimonio de tesouraria. Na realidade, o acolhimento cons-
titucional do Tesouro como organismo @ se € de longa tradi¢do no nosso
ordenamento juridico ndo pode deixar de ter essa implicagdo. Ndo sera
sempre facil tracar a fronteira entre a gestdo do patrimonio de tesouraria
e a gestdo do restante patriménio do Estado, ou patrimonio stricto
sensu...» ().

Foi feito um longo percurso de incertezas e de erros neste dominio. Foi,
porém, possivel encontrar uma solugdo equilibrada e racionalizadora que im-
porta completar através da urgente reforma e modernizacio do Tesouro.

(%) Cf. Acordao n.° 108/88 do T. Const., D.R., I s., 25.6.88. Em abono das teses defendi-
das sdo citados: Sousa Franco, op. cit., p. 319-322; Gomes Canotilho e Vital Moreira, Consti-
tuicdo Anotada, 2.* ed., 1, pp. 469-470; e o nosso Constituicdo Financeira, pp. 278-283.
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PALAVRAS PROFERIDAS NA POSSE DO
CONSELHEIRO DR. JOSE MANUEL PEIXE PELICA E
DE UM DIRIGENTE DA DIRECCAO-GERAL DO
TRIBUNAL DE CONTAS






1. Ao empossar o Exm.° Senhor Conselheiro Peixe Pelica nas fungdes
de Juiz deste Supremo Tribunal, cumpre-me sublinhar que, em circunstan-
cias normais, haverd terminado o ciclo de recrutamento aberto pelo primeiro
concurso para magistrados do Tribunal de Contas. A experiéncia de execu-
¢do da nova Lei Organica do Tribunal de Contas revelou-se, neste campo,
positiva. Um juri formado pelo presidente e vice-presidentes do Tribunal e
por dois professores universitarios designados pelo Governo — neste caso,
os Professores Doutores Mdrio Julio de Almeida Costa e Antonio Soares
Pinto Barbosa, cujo trabalho ao servico do Tribunal mais uma vez agra-
deco, em nome da institui¢do, e cujo alto prestigio € competéncia dispen-
sam quaisquer encémios — seleccionou, de entre os concorrentes, 0s magis-
trados com perfil mais ajustado as complexas e rigorosas necessidades deste
Tribunal. O processo revelou-se capaz de produzir resultados criteriosos e
ajustados as necessidades do interesse publico e da instituicdo, evitando os
inconvenientes da nomeacdo, que faria interferir factores politicos (no plano
do Legislativo como no do Executivo), e os da coopta¢cdo ou da mera ges-
tdo de carreiras, com excessivo peso da componente corporativa. Como tudo,
necessitard no futuro de escolhas criteriosas, a exemplo do passado; mas
nao hd solu¢dao boa se nao forem boas as pessoas encarregadas de executar
— embora as mas solucdes, essas, nem com bons executores consigam
salvar-se. .

Neste enquadramento, a posse de Vossa Exceléncia, Senhor Conselheiro
Peixe Pelica e de Vossa Exceléncia Senhor Conselheiro Joaquim de Carva-
lho, confirmam o empenhamento da instituicdo e do juri deste concurso no
enriquecimento com magistrados humana e tecnicamente apetrechados, isen-
tos perante os interesses € as ideologias, prestigiados na comunidade e com-
prometidos com o seu interesse geral. Para um tribunal, este resulta da Lei
e acima dela, mas sempre por via dela, de critérios de justica e correcgdo,
sancionando o que estiver mal mas, sobretudo, inspirando a melhoria dos
comportamentos de todos quantos respondem, a qualquer titulo, por dinhei-
ros publicos. )

Como se tornou habito, a posse em simultineo de uma dirigente da
Direc¢do-Geral do Tribunal de Contas com boas provas prestadas ao ser-
vigo da Institui¢do mostra que estamos todos no mesmo barco e todos so-
mos nele igualmente indispensaveis.

2. A posse do Senhor Conselheiro Peixe Pelica, que acaba de efectivar-
-se, proporciona-me ocasido para, como vem sendo habitual, partilhar com
os membros da instituicido — magistrados, auditores ou outros funciona-
rios — e também com a opinido publica, alguns dos problemas principais
que se sente ao tentar dirigir esta «barca» para o rumo que lhe aponta a
Constituicdo da Republica e os objectivos de moderniza¢do e consolidagdo
do Estado de Direito € da democracia por esta tracados.
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Neste momento, nao serd dispiciendo seleccionar o que de mais impor-
tante existe nas encruzilhadas da actual estrutura e da gestao desta institui¢édo.

Em primeiro lugar, certamente o Or¢amento, que constituird o quadro
fundamental dos meios com que poderemos contar no exercicio da fungdo
fiscalizadora em 1992. Sublinho que a actua¢do nesse ano, e em particular
no primeiro semestre, € especialmente importante, pois nio se esqueca que
o Tribunal de Contas ¢, além do Governo e, por sua participagdo eventual
no Conselho Europeu, do Presidente da Repuiblica, o unico érgdo de sobe-
rania que directamente se articula com a correspondente institui¢io comu-
nitaria: o Tribunal de Contas da Comunidade Europeia, participando anual-
mente no Comité de contacto, que este ano se realizou em Madrid hd poucos
dias, de 23 a 26 de Setembro.

De novo se sublinha que nao tem sido garantida ao Tribunal a disponi-
bilidade de meios mininos para exercer as suas fungdes constitucionais e le-
gais, em particular durante a geréncia de 1991, que estd decorrendo. Um
grande esfor¢co de contengdo or¢amental e de progresso na cobranga de re-
ceitas, alids, também desleixadamente desactualizadas pelo legislador, tem
possibilitado até agora, com o sacrificio e o empenho da generalidade dos
que servem a institui¢do, suprir a falta de meios materiais. Mas muitos cor-
tes tiveram de ser feitos, quer quanto a ac¢Ges que deveriam ser desenvolvi-
das, no seu ritmo ou na sua propria escolha, quer quanto a medidas neces-
sarias a moderniza¢do da instituicdo, e tudo isso se sentira no futuro. Estao
de parabéns apenas os prevaricadores financeiros.

Para que assim nao continuasse a acontecer, entendo que é necessario
exprimir, de uma vez por todas, a minha posi¢do como responsavel princi-
pal da gestdo financeira da institui¢do, dirigindo-me muito em especial a
futura Assembleia da Republica. E faco-o com a posi¢do facilitada que re-
sulta de, com independéncia, isen¢do e imparcialidade, comunicar com um
Parlamento que sempre como instituicdo representara o Povo portugués,
como este votar, mas cuja composicao futura ndo conheco neste momento.
E ao Parlamento como tal e ndo a uma maioria determinada que me dirijo
pois.

Em relagdo ao Or¢amento do Tribunal de Contas, bom seria que o Par-
lamento soubesse que, até ao momento, ndo tem havido didlogo do Minis-
tério das Finangas ou de qualquer outro departamento com o Tribunal. Se-
ria bom também que se apercebesse da necessidade de dar cumprimento a
inclusdo do Orgamento do Tribunal entre os «Encargos Gerais da Nacdo»,
como resulta da lei, que o Orcamento do ano passado demonstradamente
violou. Sobretudo, seria importante que o Parlamento, sem deixar de deci-
dir o que ndo € dificil de antever venha a ser uma op¢ao orgamental de
forte austeridade, optasse por dotar este Tribunal de um minimo de meios
para exercer uma fungdo que pode gerar, na preven¢do da ilegalidade e so-
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bretudo no desperdicio, um ganho directo apreciavel. Sobretudo é assim por-
que o Tribunal, ao contrdrio de certas indicagdes que tentaram impor-lhe
ou propor-lhe, se tem encaminhado no sentido de controlar, quando legal-
mente o pode, a economia, a eficacia e a eficiéncia da gestao dos dinheiros
publicos.

Chamo em particular a aten¢do para o facto de que na proposta or¢a-
mental apresentada para 1992, e aprovada por unanimidade pelo plenario
do Tribunal, se decidiu, além da corroboracdo do minimo imprescindivel
ao exercicio das funcbes que a esta instituicdo cabem, propor duas verbas
para dois casos especiais de investigagdo financeira que, em virtude das res-
trigdes orgamentais e de caréncia de meios legais ou humanos qualificados
nédo estdo ao alcance do Tribunal. Assim, o inquérito do IARN implicaria
uma tal massa de indagacdes, para poder ser concluido que, na respectiva
Contadoria, pelo menos durante um ano, sendao mais, ndo seria possivel de-
sencadear qualquer outra tarefa de fiscalizagdo. Numa situagdo como esta,
e com a escassez de elementos humanos qualificados que aflige o Tribunal,
a unica solu¢do serd recorrer a uma auditoria externa por empresa da espe-
cialidade. E o que se propde e, dado o regime legal actual e a natureza desta
entidade, a respectiva cobertura financeira estd explicitada na proposta de
or¢camento, no montante de trinta mil contos. Ao Parlamento cabera deci-
dir se quer que esta investigacdo se faga ou se deseja que ela nido prossiga.
Do mesmo modo, a necessidade de, na segunda fase de auditoria ao Con-
junto Monumental de Belém, integrar a pericia técnica, nomeadamente nos
dominios da engenharia e da arquitectura, obriga a recorrer a peritos indi-
viduais ou empresas estranhas ao Tribunal, dada a inexisténcia de especia-
listas nos dominios necessarios do saber tecnoldgico para desencadear o tal
processo de indagag¢do. Também para isso se incluiu uma verba especifica
de vinte mil contos na proposta de orcamento que o Tribunal apresentou
ao Governo e ao Parlamento, a qual, a ndo ser concedida, significard que
o inquérito ao Conjunto Monumental de Belém vai prosseguir nos aspectos
da legalidade e de mera auditoria financeira, mas ndo podera cobrir aque-
les dominios, absolutamente necessarios para que o juizo acerca do modo
como este projecto foi concebido, gerido e executado permita, sobretudo,
tirar liches para o futuro que evitem os muitos erros que, com seguranga,
ja se pode asseverar foram cometidos.

Além disso, ndo se esquecerd que as verbas previstas no Or¢camento cor-
respondem ao exercicio de fungdes que o Tribunal, dentro da escassez dos
seus meios, tem procurado assegurar com eficdcia. Menciono apenas duas.

3. Desde logo, em franco progresso nos tempos recentes, a actividade
de relagées internacionais. Sublinharei que, para além de numerosos con-
tactos bilaterais, o Tribunal tem participado activamente na organiza¢do de
que desde a origem faz parte a INTOSAI, a Organiza¢do Internacional das
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Institui¢des Supremas de Controlo, integra, desde 1988, a OLACEF’S, onde,
a par da Espanha, se encontra com os paises iberoamericanos, numa ante-
cipagdo daquilo que hoje se vé ser uma escolha da politica externa portu-
guesa, a qual cabe ao Governo; tem apoiado tribunais de contas em consti-
tuicdo em paises da Europa do Leste; e tem-se empenhado, como institui¢iao
ou na pessoa do seu presidente, na analise critica e no estudo de solugdes
para a criacdo de instituicdes validas e ajustadas no Territorio de Macau
e ainda nos Estados Africanos de Lingua Oficial Portuguesa, sendo de su-
blinhar, além de contactos com Mog¢ambique, aproveitando compromissos
académicos do presidente em 1988: a recente missdo em Maio de 1991 a
Angola; as acgdes de formagao desenvolvidas em beneficio dos magistrados
responsdveis da fungdo de fiscalizagdo de contas da Republica de S0 Tomé
e Principe, o apoio dado a constituicdo € ao arranque e as relacdes regula-
res, expresas no Protocolo de Cooperagdo, com o Tribunal de Contas de
Cabo Verde, criado em 1987; e a cooperagdo para o langcamento efectivo
do Tribunal de Contas de Guiné-Bissau, que ainda em Outubro proximo
val dar origem ao envio de mais uma missdo de trabalho, depois de, em
Julho passado, termos recebido a visita do ilustre Dr. Marciano Dama, ma-
gistrado do Tribunal Administrativo e de Contas da Guiné-Bissau. Seria in-
justo esquecer nesta politica de relagbes internacionais a existéncia de um
Acordo de Cooperagdo com o Tribunal de Contas de Espanha, que tem dado
origem a muitas ac¢Ges comuns, a proxima celebra¢do, mediante a sua assi-
natura em Lisboa, de um acordo de coopera¢do com o Tribunal de Contas
da Unidao do Brasil, que concretiza um velho sonho de uniformizac¢do de
conceitos e critérios e de didlogo entre as duas principais institui¢des de con-
trolo financeiro do Mundo da Lingua Portuguesa; e a celebragdo do proto-
colo de acordo, em que fomos pioneiros, para acgdes conjuntas de fiscali-
zagao com o Tribunal de Contas das Comunidades. E nido esquecemos a
promo¢do, no dmbito do Comité de Sector Publico da Fédération des Ex-
perts Comptables Européens, de um congresso a realizar de 23 a 26 de Ou-
tubro préximo, sobre o tema «Melhor Gestdo dos Activos no Sector Pu-
blico» o qual representa, em simultineo, a preocupac¢do de reflectir sobre
areas de ponta de fiscaliza¢do financeira com 6rgios de controlo interno,
responsdveis de gestdo financeira e elementos ligados a profissdo de audito-
res na Europa e em outros paises do Mundo, e a preocupagio, na qual pro-
curaremos dar novos passos, de, agora que ja temos magistrados com essa
qualificacdo entre nos e funcionarios para tal preparados, nos aproximar-
mos cada vez mais das associagdes profissionais de auditores e revisores ofi-
ciais de contas, pois também essa dimensao profissional deve ter uma arti-
culacdo permanente com o Tribunal de Contas. Tudo isto representa uma
linha de actua¢do muito intensa e coerente, com a qual se tentou exemplifi-
car que com poucos meios se tem feito muito, mas sem meios nenhuns serda
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dificil fazer alguma coisa. Outras dreas podiam ser objecto de igual demons-
tracdo, mas isto chega para quanto se quis dizer com solenidade e concreti-
zacao.

4. A escassez de meios reflecte-se também nos dominios do pessoal e
da organizacdo e métodos de gestdo e seus meios auxiliares, nomeadamente,
informaticos. .

4.1. Varias vezes se tem dito o que tém sido as iniciativas do Tribunal
no sentido de melhorar a situacdo do seu pessoal. No plano estritamento
interno, e aproveitando o poder regulamentar que nesse dominio tem, o ple-
nario do Tribunal em 12 de Julho passado, aprovou um novo organograma,
que sistematiza a legislagdo existente e medidas administrativas tomadas,
esperando-se que permita a melhor racionalizacdo possivel dos meios exis-
tentes. Estd também presente ao Governo uma nova lei organica da Direcgéo-
-Geral do Tribunal de Contas, como niicleo fundamental dos seus Servigos
de Apoio, € uma nova regulamentagio das carreiras. Propostas pontuais so-
bre as carreiras, quer para eliminar injusticas relativas dos Contadores-
-Verificadores, quer para obter a equipara¢do no minimo em termos remu-
neratdrios, desejavelmente em termos plenos, dos Contadores-Chefes aos
Chefes de Divisao, estio ha muito fundamentadamente apresentadas ao Go-
verno. Espera-se, ainda, que ndo tarde mais a revisdao do estatuto remune-
ratério dos funciondrios do Tribunal de Contas, aplicando-lhes nomeada-
mente o disposto no art. 59.° da Lei n.° 86/89, que aqui de novo se recorda
porque representa um compromisso que o Governo ao fazer esta proposta
assumiu e que a Assembleia da Republica tornou obrigatdrio, commpromisso
que ja tarda a cumprir-se € sem o qual os elementos humanos qualificados,
que tanto se tém esforcado para ajudarem a instituicdo a cumprir os seus
deveres, continuardo a ser poucos e correrdo o risco de ser desmotivados.

4.2. Justifica-se — até pela importancia estratégica que sempre assumem
no dominio do controlo financeiro, como a reflexdao conjunta das institui-
¢oes congéneres do Mundo o confirma — uma referéncia alargada as Téc-
nologias de Informacdo no Tribunal de Contas ().

4.2.1. 1991 poderd vir a ser, no dominio das tecnologias de informa-
¢d0, 0 ano da transi¢do no Tribunal de Contas, o ano em que a informa-
tica passou do seu estado embriondrio, de microcomputadores néo interli-
gados, explorando programas-produto tipo, para a instala¢io de uma rede
informdtica com dezenas de postos de trabalho interligados, explorando apli-
cacdes informaticas adaptadas as reais necessidades dos Servigcos de Apoio
e do Tribunal de Contas, tendo-se dotado ao mesmo tempo dos recursos
humanos indispensaveis a um nivel minimo de autonomia técnica nesta area
estratégica.

(') Agradece-se ao Sr. Dr. José Manuel Prazeres Martins o excelente texto que ligeira-
mente adaptado se aproveitou na integra.
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Faz este més precisamente 4 anos que foram instalados os primeiros 5
microcomputadores no Tribunal de Contas. Antes, ndo existia um unico equi-
pamento informadtico, um simples terminal que fosse!

Hoje a situacdo é bastante diferente: ndo sé o nimero de microcompu-
tadores passou de 5 para 80, como foi feito um intenso esforgo de sensibili-
zacdo e formacgdo informadticas, tendo-se ultrapassado, assim, aquela fase
critica de resisténcia a introducdo de novas técnicas.

Bem pelo contrario, os actuais utilizadores, reais e potenciais, das ferra-
mentas informaticas, sdo cada vez mais exigentes na quantidade e qualidade
dos equipamentos e aplicagdes disponiveis.

Assim €, de facto, quer relativamente ao nimero de microcomputadores
instalados, quer relativamente ao numero e a qualidade, integragdo e fun-
cionalidade das aplicacdes desenvolvidas internamente. Saliente-se, contudo,
que o nivel maximo de explorag¢do das potencialidades dos programas-produto
instalados nos microcomputadores existentes estd ainda longe de ter sido al-
cancado, situacdo que se espera vir a ser ultrapassada com as novas acgdes
de formag¢do mais avancadas que se tém vindo a executar.

Deste quadro, for¢oso se torna concluir que, apesar da intensa utiliza-
¢do dos microcomputadores no processamento de texto, nas folhas de cdl-
culo e na constituicdo de pequenas bases de dados, a duplicagao de fichei-
ros, a concep¢ao de aplicacdes muito simples € muito pouco generalizaveis,
deixam os Servi¢os de Apoio sem verdadeiras bases de dados a nivel cen-
tral, ficando estes muitas vezes dependentes do engenho informatico dos uti-
lizadores em cada contadoria.

4.2.2. Por isso mesmo, tornou-se imprescindivel re-equacionar a proble-
matica da reorganizacgido e informatizacdo dos Servicos de Apoio ao Tribu-
nal de Contas, tendo-se dado toda a prioridade financeira possivel a esta
area e tomado uma série de medidas dinamizadoras do processo de infor-
matizacdo no inicio do corrente ano, algumas das quais estdo em pleno de-
senvolvimento neste momento.

Antes de mais, dinamizou-se o proprio Nucleo de Organizagdo e Infor-
matica da Direc¢do-Geral, estrutura que embora sem inser¢ao organica for-
mal, tem vindo a desenvolver nos ultimos anos as fun¢des de planeamento,
acompanhamento e execu¢do de ac¢des de reorganizagdo e informatizagdo
dos Servicos de Apoio.

Dotado de novo coordenador, novos recursos humanos, nova estrutura-
¢do interna, novas instalagdes, novo mobilidrio e prioridade no financiamento
das despesas informaticas, este novo servico de organizacdo e informadtica
detém acrescidas responsabilidades. Ndao se omitam, contudo, as responsa-
bilidades de todos os outros dirigentes, pois as mudangas organizacionais
e tecnoldgicas nio podem ser obra isolada de um grupo de especialistas mas
de todos os intervenientes de uma dada organizac¢do social.
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Compreende-se, por isso, que grande parte das energias deste «novo»
servico tenha estado concentrada em tarefas de reorganizacdo interna, de
que sdao exemplos:

a) o recrutamento externo de especialistas informadticos e o recrutamento
interno de utilizadores com forte valéncia informatica;

b) a reformulagdo do conteido programatico das ac¢des internas de for-
magcao informadtica, bem como a organiza¢do pedagdgica e execucdo dessas
accoes;

c) a reconcep¢do das proprias instalagdes e estilo de mobilidrio, acom-
panhamento dos respectivos concursos e participa¢do nas subsequentes mu-
dancas (de instalagbes primeiro, de mobiliario depois...);

d) a criagdo de mecanismos flexiveis de didlogo com os utilizadores
(Grupo de Utilizadores Informaticos);

e) a redistribuicdo interna de tarefas tendo em vista, por um lado, a re-
conversdo tecnoldgica ao novo sistema de desenvolvimento de aplicacdes a
adquirir brevemente, por outro lado, aumentar a capacidade de resposta as
solicitagdes dos servicos utilizadores;

4.2.3. Mas além destas tarefas de reorganizagdo interna, procedeu-se
ainda, no corrente ano, a execu¢do de diferentes projectos, de que se des-
tacam:

a) reforco do parque de microcomputadores (mais 25 adquiridos e ins-
talados) e aquisicdo e instalacdo de varios programas da micro-informatica;

b) arranque efectivo do projecto de desenvolvimento do sistema de ges-
tdo processual, tendo-se obtido, como resultados intermédios, a definicao
e constituicdo do ficheiro de organismos comum a todas as contadorias e
o desenho logico da gestdo processual na parte relativa ao Visto;

c) elaboracao do caderno de encargos para lancamento de um concurso
publico para aquisi¢do de sistemas e produtos informaticos; este concurso,
cujo acto publico de abertura das propostas ocorreu a 17 de Setembro, per-
mitird atingir varios objectivos: (1) adquirir um sistema departamental de
médio porte para gerir a rede informatica e suportar as bases de dados cen-
trais, (2) adquirir um sistema integrado de desenvolvimento de aplicagoes,
(3) reforgar o numero de postos de trabalho informatizadas, que assim as-
cenderdo a 128 no inicio do préximo ano, (4) permitir uma transferéncia
de «know-how>» e obter a co-responsabilizacdo do fornecedor no sucesso da
informatizagdo do Tribunal de Contas;

d) arranque do projecto de levantamento exaustivo do funcionamento
dos Servicos de Apoio por forma a obter uma imagem actual e actualizavel
das estruturas e dos procedimentos em vigor; em paralelo, foi solicitado pelo
Conselho Administrativo uma andlise de um pacote de dezenas de impres-
sos existentes no economato, tendo em vista a hipdtese da sua eliminagéo;
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embora os impressos ndo possam facilmente ser analisados fora do circuito
ou do sistema de informagdo em que se integram, uma andlise sumadria aos
mesmos ¢ bem a imagem do muito que ainda ha a fazer nesta matéria: im-
pressos, cartdes ¢ envelopes em formatos dispares, nem sequer enquadra-
veis em qualquer norma nacional ou internacional, referéncia a diplomas
legais jd ultrapassados, dezenas de impressos cuja utilidade real se desco-
nhece, dezenas de oficios pré-impressos que poderdo facilmente ser edita-
dos em processamento de texto evitando, assim, a complicada gestdo de tan-
tos pré-impressos;

4.2.4. Na 4area especifica da informatica juridica, aqui em estreita coo-
peragdo com o Gabinete de Estudos, foram também dados passos bastante
significativos, alguns de grande alcance no futuro:

a) ligacdo as bases de dados da jurisprudéncia dos Tribunais Superiores
e dos pareceres da P.G.R., sediadas no Ministério da Justica; estas bases
de dados estdo a disposi¢do do Tribunal de Contas por intermédio, desde
ja, dos técnicos do NOI destacados no Gabinete de Estudos, e, no futuro,
directamente pelos interessados, apds a realizacdo da adequada formacio;

b) aquisicdo de uma aplicagdo informadtica que permite o carregamento
da legislacdo e da jurisprudéncia tratadas segundo critérios definidos pelo
Tribunal de Contas e ou pelos Servi¢os de Apoio; complementarmente esta
aplicacdo permite a assinatura em suporte magnético de actualizagdes da le-
gislagdo publicada relativa a 13 dreas do Direito; com esta aplica¢do foram
ja carregados, no Gabinete de Estudos, cerca de 2000 diplomas legais,
esperando-se que ainda este més se inicie o carregamento da jurisprudéncia
do préprio Tribunal de Contas (no futuro, esta jurisprudéncia ficara dispo-
nivel para acesso externo, em moldes ainda a definir);

¢) cooperagdo com outras institui¢ées e organismos da Administragao Pu-
blica, nomeadamente Instituto de Informatica, na constituicio de bases de
dados de caracter juridico (projecto que, de momento ainda apenas houve
alguns contactos preliminares mas que ird, por certo, avangar brevemente);

4.2.5. Se 1991 podera vir a ser considerado um ano de transi¢do, 1992
e seguintes serdo, por certo, anos de grandes transformacdes: a instala¢do
da rede informatica, so por si, terd profundos efeitos multiplicadores no nu-
mero de sistemas especializados que se poderdo vir a constituir e interligar
(Informatica Juridica, Arquivo Historico, Escritorio Electrénico, Gestdo Pro-
cessual, Servigcos Administrativos, etc.), isto 4 medida que os volumes de
informac¢do e o numero de utilizadores vier a justificar tal especializagdo dos
sistemas informaticos; a rede terd igualmente enorme impacto no nimero
total de postos de trabalho interligados além de que, cada um deles (quando
devidamente autorizado), poderd ter acesso as aplicacdes de qualquer um
dos sistemas da rede, além de aceder indiferentemente as bases de dados
no exterior.
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4.2.6. Outra grande transformagdo para 1992 sera a entrada em funcio-
namento efectivo do sistema de gestdo processual; trata-se de um projecto
muito abrangente em termos das actividades e dos servi¢os envolvidos (pra-
ticamente todos) como se podera, alias, deduzir das capacidades futuras deste
sistema: '

a) Controlo da entrada e saida de toda a correspondéncia;

b) criagdo e acompanhamento de todos os movimentos dos cerca de
200 000 processos que anualmente sdo constituidos no Tribunal;

¢) controlo dos documentos inseridos ou em falta num processo, in-
cluindo o ndo envio da prdpria conta de geréncia,

d) elaboracdo da lista de processos para sessao (agenda) e respectivo se-
guimento (acta);

e) controlo da emissao e pagamento das guias de emolumentos;

f) afectagdo de recursos humanos a analise do processo e controlo de
cumprimento de prazos;

g) constitui¢do de bases de dados com informacio relevante dos proces-
sos (contratos de material, contas de geréncia, por exemplo);

h) produgdo de indicadores estatisticos e de gestdo;

i) gestao do préprio arquivo dos processos, eventualmente interligado a
sistemas de microfilmagem ou disco Optico;

Tudo isto parece significar, enfim, que se em 1991 o 7.° piso (onde estd
instalado o servico de organizacdo e informadtica) ira ficar literalmente irre-
conhecivel, as alteragées que forgosamente irdo ocorrer nos procedimentos
de recolha, armazenamento, processamento e distribui¢do de informacdo de
todos os Servigcos de Apoio, nos proximos dois anos, fardao duvidar que ha
apenas 4 anos atras a mais disseminada tecnologia de informag¢do no Tribu-
nal de Contas era a maquina de escrever (e nem sequer a eléctrica!).

5. Dir-se-a que as queixas sobre falta de meios sdo um «leit motiv» cor-
rente de todas as instituigdes e organizagdes. Assim € de facto. Mas a breve
apresentacdo em novos moldes do relatério do Tribunal sobre a actividade
do ano passado, que se espera ter pronto em Novembro, e a presenca real
e necessaria deste orgdo, que os orgdos de soberania, a administragdo e a
opinido publica comecam a sentir, outros demonstram que aquilo que se
pede nem é demais nem caird em cesto roto. Julga-se com pouco ter conse-
guido produzir muito. Julga-se com pouco ter conseguido produzir muito.
Julga-se que é também evidente que os casos em que, por op¢do da lei ou
por insuficiéncia de meios, o Tribunal de Contas ndo tem podido estar pre-
sente, nao representam bons exemplos daquilo que é uma gestdo financeira
transparente, clara, inspirada pelos valores fundamentais do Estado de Di-
reito — bem pelo contrario. O Tribunal pode investigar — mas a falta de
meios obrigd-lo-4 a incidir apenas em alguns casos seleccionados; ¢ o que
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se tem passado no dominio das privatiza¢des e de certos investimentos pu-
blicos (como o do Centro Cultural de Belém). Mas se tivesse havido uma
maior interven¢do, — ndo através da extensdo do visto prévio a contratos
perfeitamente acessOrios e apresentados tarde e mal, mas de outras formas
possiveis e legalmente previstas, que nem serd dificil conceber porque o Di-
reito Comparado bem ilustra quais poderiam ser, muito se podia ter evi-
tado quanto a condug¢do destes processos financeiros, a sua transparéncia,
a legalidade e a disciplina dos custos e refor¢o dos beneficios e receitas. Eis
aqui um exemplo. Outros se poderiam dar.

A fiscalizagdo financeira tem de ser bem exercida com competéncia e por
um organismo independente e especializado. Temo-lo hoje em Portugal. Im-
porta dar-lhe meios e renunciar a quaisquer tentagées de debilitar o que é
incomodo, porque a fungido deste drgdo é precisamente exercer o poder que
tem para ser tanto um poder do Estado como um contrapoder institucio-
nal. Portanto, para punir e para incomodar; quer pedindo informagdes e
investigando, quer denunciando e, se for caso disso, sancionando os afasta-
mentos da legalidade e dos sdos critérios da gestdo financeira. E este 0 man-
dato consitucional que, no dmbito da lei, a instituicdo estd motivada para
cumprir. Ponto é que lhe sejam dados meios para isso, e a exiguidade do
que se pede — 0,0029% do Or¢amento do ano passado — ndo ¢ compara-
vel com o beneficio social que assegura, nem assume qualquer signifi-
cado numa necessdria, a luz do interesse nacional, politica de forte austeri-
dade or¢amental. Nao se confunda o rigor Or¢amental, onde deva ser
aplicado — e deve — com a vontade de, por portas travessas, cercear meios
de controlo que sé serdo incdmodos para quem nao tiver a consciéncia tran-
quila.

O CONSELHEIRO PRESIDENTE
(Prof. Doutor Antdnio de Sousa Franco)

Lisboa, 3 de Outubro de 1991.
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ASSINATURA DO PROTOCOLO DE COOPERACAO
ENTRE O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO DO
BRASIL E O TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL
EM 28 DE OUTUBRO DE 1991






Senhoras e Senhores!

E com indescritivel emogdo que aqui comparecemos para participar desta
Sessdo historica de celebragdao do «Acordo de Cooperacdo Cientifica, Téc-
nica e Cultural» entre os Tribunais de Contas da Repiblica Federativa do
Brasil e da Republica de Portugal, na digna companhia dos eminentes Mi-
nistros Luciano Branddo Alves de Souza e Marcos Vinicios Rodrigues Vilaga.

O primeiro, ilustre Decano da Corte de Contas ¢ dos mais distinguidos
e respeitados integrantes do nosso Colegiado; o segundo, experimentado ho-
mem publico, membro da Academia Brasileira de Letras e desde o ultimo
dia 24, dentre outros e honrosos titulos que ostenta, o de membro da Aca-
demia de Cié€ncias de Lisboa.

Este importante encontro com nossos irmaos d’além-mar, o primeiro ce-
lebraso pelo Tribunal de Contas da Unido, do Brasil, pelo fim a que se des-
tina muito honra e alegra a quem, procedente da jovem Brasilia, Capital
brasileira, se deslumbra com esta também tdo nossa cidade de Lisboa, por-
tal de entrada, caminho de saida, do «Velho Continente».

Efectiva-se nesse acto a simbiose do passado com o presente de duas Pa-
trias, que na verdade sdo uma sd, na tentativa de materializarem ambas,
o comum ideal de contemporaneos do futuro, na drea de Controle Externo
da Administracdo Financeira, Or¢amentdria, Patrimonial e Operacional.

Nao poderia ser melhor indicado o local para a assinatura desse docu-
mento, do que neste «jardim plantado a beria-mar», desta também nossa
Patria-Lusa, tdo profundamente arreigada na alma e no coragdo da gente
brasileira.

Esses sentimentos comuns de profunda solidariedade entre nossos povos,
tdo identificados histdrica, social e culturalmente, teriam estimulado o Pro-
fessor Doutor Anténio de Sousa Franco — este grande amigo do Brasil,
dedicado estudioso de suas instituigdes, e ilustre Presidente desta Corte de
Contas — através deste orador e do Ministro Marcos Vilaga, a que o Tri-
bunal de Contas da Unido formalizasse uma proposta que redundasse em
Documento capaz de instuticionalizar ac¢do comum de Cooperagao Cienti-
fica, Técnica e Cultural entre os dois organismos nacionais.

Esses procedimentos, em nosso plenario, tiveram inicio na sessdo de 27
de Fevereiro do corrente ano, quando se aprovou a constitui¢do de uma Co-
missdo de trés membros, nas pessoas deste orador, do Ministro Luciano
Branddo e do Ministro Marcos Vilaca, designado Relator, para a apresen-
tacdo de ante-projecto do almejado Acordo, aprovado no seu texto inicial
no dia 15 de Maio seguinte.
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Estava, assim, consagrado o Documento basico que haveria de consubs-
tanciar, com a adesdo do Tribunal de Contas de Portugal através do oficio
n.° 56 de 5 de Junho de 1991, subscrito por seu digno Presidente, o profes-
sor Sousa Franco, acgdes e procedimentos de reciproco interesse de nossos
paises.

Poder-se-a, a partir da assinatura deste Acordo, nesta conjugagdo de es-
forcos e de cooperagdo de propositos, buscar o aperfeicoamento para a rea-
lizagdo do objectivo maior de nossas instituigées de Contas, como recorda
o Prof. Sousa Franco: «o de garantir com independéncia e regularidade a
correc¢ao da gestdo dos dinheiros ptiblicos», que, «em nome do povo», de-
vem ser fiscalizados, pois, «ndo hd democracia que valha no plano finan-
ceiro sem a existéncia de Tribunais de Contas independentes, prestigiados
e dotados de meios que lhes permitam resistir as pressdes dos Governos e
das Administracdes, sem fazer politica, avaliando criticamente, de modo
isento e objectivo, a moralidade, legalidade e boa gestdo da actividade fi-
nanceira do Estado».

A licdo do eminente Conselheiro-Presidente do Tribunal de Contas de
Portugal, na sua esséncia, coincide com as justificativas apresentadas pelo
grande estadista brasileiro Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda da nas-
cente Republica brasileira, através de Exposi¢ao de Motivos dirigida ao Chefe
do Governo Provisorio, o Marechal Deodoro da Fonseca, concebendo o
nosso Tribunal, ja centendario — Decreto n.° 966-A, de 7 de Novembro de
1890, como um «corpo de Magistratura intermediaria a Administragdo e a
Legislatura que colocado em posi¢do auténoma, com atribuicdes de revisao
e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas, possa exercer
as suas fun¢des vitais no organismo constitucional,...» «...Convém levantar
entre o Poder, que autoriza periodicamente a despesa e o Poder que quoti-
dianamente a executa, um mediador independente, auxiliar de um e de ou-
tro, que comunicando com a Legislatura e, intervindo na Administragao,
seja ndo sé o vigia, como a mao forte da primeira sobre a segunda, obs-
tando a perpetragdo das infracgdes or¢amentdrias por veto oportuno aos actos
do Executivo que directa ou indirecta, proxima ou remotamente, discrepem
da linha rigorosa das leis de finangas».

Desse tempo para esta data, no longo percurso de um século, tem o Tri-
bunal de Contas da Unido ajudado a escrever algumas paginas importantes
da historia do Brasil, buscando, incessantemente tornar real e verdadeira a
concepcdo visiondria de seu Patrono, Rui Barbosa.

Tera chegado o momento, como assinala o digno Presidente deste Tri-
bunal de Contas — de que o Acto que referendamos nesta memordvel opor-
tunidade, venha a servir a dois nobres propdsitos: despertar nos Estados
«uma atenta e rigorosa consciéncia financeira», e no Povo que paga a conta
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de nossa existéncia, estimular a certeza de que, «por si ou pelos seus repre-
sentantes, sO através da valiacdo técnica dos Tribunais de Contas pode
aperceber-se, com isen¢do e verdade, de que os seus dinheiros, que cada vez
o Estado chama a si, estdo a ser utilizados de acordo com critérios objecti-
vos da maxima utilidade social ou ndo o estdo...».

Este o desafio a que nos propusemos juntos enfrentar e vencer, na con-
jugacdo de esforcos e experiéncias dos que militam em duas entidades fisca-
lizadoras e julgadoras de contas, independentes e auténomas, separadas na
distdncia pelo Oceano Atlantico, mas indiscutivelmente ligadas no propd-
sito de aperfeicoar acgdes, métodos e procedimentos que venham ao encon-
tro dos altos interesses dos Estados € dos Povos a que queremos continuar
a servir com mais diligéncia, competéncia e responsabilidade.

Para que o Tribunal de Contas de Portugal, seus Conselheiros, Procu-
radores da Republica, dirigentes e funcionarios, desde logo, nos possam me-
lhor conhecer — quando aderimos ao entrelagamento de formais relagdes
de cooperagao cientifica, técnica e cultural, permitimo-nos inicialmente re-
cordar a existéncia, em nosso pais, da divisdo tripartida do Poder, entre o
Executivo, o Legislativo ¢ o Judiciario, independentes e harmonicos entre
si, conforme preceitua o art. 2.° da recente Constituicdo de 5 de Outubro
de 1988.

O posicionamento do Tribunal de Contas da Unido no Brasil é singular:
situa-se entre o Poder que autoriza a despesa (Legislativo) e aquele que a
executa (Executivo).

Caracteriza-se como um Tribunal administrativo, mas suas decisdes tém
for¢a de sentenca executiva, nao cabendo recurso a nenhuma instdncia su-
perior nos julgamentos de prestacdes e tomadas de contas.

Outra sua especial caracteristica ¢ a de ndo integrar nenhum dos trés Po-
deres da Republica. O seu posicionamento constitucional é de érgao autd-
nomo, com total independéncia para fiscalizar quaisquer entidades federais,
civis ou militares, em quaisquer dos poderes, na administra¢do directa ou
indirecta, sejam autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista
ou fundagdes.

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 manteve ¢ am-
pliou as atribui¢ées do Tribunal de Contas da Unido.

Em consequéncia a Corte elaborou e encaminhou ao exame do Congresso
Nacional, através da Camara dos Deputados, em Outubro de 1989, o pro-
jecto de sua nova Lei Orgéinica, moderna e actualizada. Aprovada naquela
Casa Legislativa no ultimo més de Agosto, encontra-se agora sob o exame
do Senado Federal, na Comissio de Constitui¢do, Justica e Cidadania.

Permitimo-nos, para esta selecta plateia, e perante o Tribunal de Contas
de Portugal, enumerar além das ja mencionadas atribuigdes e competéncias,
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extrair do novo texto constitucional um resumo daquelas mais significativas
e importantes que balizam a acgdo institucional do Tribunal de Contas do
nosso pais, previstas entre os artigos 70 a 74 da Carta Maior:

— o julgamento, sem quaisquer limitagcdes, das contas do conjunto dos
2.335 Orgaos e entidades da Administragdo Publica, directa ou indi-
recta, estendido agora as contas nacionais das empresas supra nacio-
nais;
fiscalizagdo, em suas varias modalidades, dos actos e factos de ges-
tdo governamental, inclusive a avaliagio — de todo inovadora — do
desempenho gerencial pela via da auditoria operacional, na aplicacdo
de recursos piublicos, também conhecida como auditoria de resulta-
dos. Somente neste ano de 1991, o Tribunal teve a oportunidade de
avaliar o desempenho e propor recomendagdes e determinacdes de ca-
racteristicas saneadoras, correctivas e proibitivas, ao Banco do Brasil
e ao Programa Nacional do Alcool, estando em fase de final estudo,
a ser relatado na Sessdo Plendria do proximo dia 6 de Novembro,
Auditoria na Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria — EM-
BRAPA;

— atribuigdo de oferecer parecer prévio as contas governamentais gerais
através do Senhor Presidente da Repiblica, que é Chefe de Governo
e de Estado no Brasil;

— controlo de pessoal, abrangendo quer os actos de admissdo quer as
concessOes de aposentadorias, reformas e pensoes, civis e militares;

— fiscalizacdo da renuncia de receitas, bem como controlo rigoroso de
convénios ou outros instrumentos congéneres firmados pela Unido com
Estados, Distrito Federal e Municipios;

— varios dispositivos definidores do desejavel e salutar entrosamento do
Tribunal com o Congresso Nacional;

— aplicagdo de sangdes € punicdes a responsdveis por ilegalidade de des-
pesa ou irregularidade de contas, caracterizando conquista hd muito
cobrada pelo Tribunal e pela opinido publica na defesa dos dinheiros
da Nacgido;

— estreita integracdo entre os controlos interno e externo, constituindo-
-se numa unica cadeia operacional;

— existéncia de um Ministério Publico actuando junto ao Tribunal; e

— por fim, a inser¢do de preceito de inegdvel cunho democratico, per-
mitindo a qualquer cidadao estar presente e participar do controlo dos
recursos publicos.

Eis, em rapidas pinceladas, a missdo institucional do Tribunal de Con-
tas da Unido, cujas atribui¢cdes, sob muitos aspectos de competéncias,
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confundem-se e estdo elencadas entre aquelas cometidas & Corte de Contas
Portuguesa, como as de dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, fiscali-
zar a legalidade das despesas publicas e julgar as contas que a lei mandar
submeter-lhe.

E do Egrégio Tribunal de Contas de Portugal, cujas origens remontam
4 Casa do Conto, do final do Século XIII, e que mantém tantas afinidades
e semelhancas com o nosso proprio Tribunal — porque soberano e inde-
pendente no quadro institucional da Nagdo lusa desfrutando da categoria
do Supremo Tribunal de Justica e com jurisdicdo sobre todo o territdrio
nacional e os servi¢os portugueses no estrangeiro, cujas decisdes e acordaos
obrigam todas as entidades publicas e privadas e prevalecem sobre os de
quaisquer outras entidades — é deste Egrégio Tribunal, repetimos, que es-
peramos haurir o conhecimento e a experiéncia por ele amealhados ao longo
dos tempos, através deste acto formal a que damos consequéncia neste mo-
mento. E mais: é através deste organismo soberano e independente que se
integra a vida institucional da Nagdo Portuguesa, que esperamos, nds ou-
tros, estar mais proximos da evolucdo dos acontecimentos e dos sucessos
derivados das ac¢des e das atividades das Comunidades Europeias, sabido
constituir-se o Tribunal de Contas da Republica de Portugal no interlocu-
tor nacional do Tribunal de Contas daquelas Comunidades, tal como acon-
teceu nos restantes Estados-membros com os seus organismos dessa natu-
reza e finalidade.

Esta homologacio, como expressamos ao Senhor Conselheiro Presidente,
Professor Doutor Anténio de Sousa Franco, através do Aviso n.° 253-GP/91,
de 23 de Maio, haverd de sedimentar varios fatores, que tanto identificam
Portugal e Brasil na busca do bem comum no campo especifico do con-
trolo das contas publicas e do gerenciamento dos bens da Nagao.

Somemos a estes generosos e inspirados esfor¢os, o idioma do Génio-
-da-lingua, Camades, comum aos nossos povos € instrumento facilitador da
cooperagdo que hoje se inicia, € 0 «Glossario Técnico» de termos de Audi-
toria Publica, ja vivo e presente em nossas relagdes institucionais.

Senhor Presidente, Prof.° Doutor Antonio Sousa Franco, Senhores Con-
selheiros, Senhores Funciondrios e Servidores do Tribunal de Contas da Re-
publica de Portugal, Senhores Convidados, dignissimas autoridades, Senho-
ras e Senhores.

Desejamos expressar nestas derradeiras palavras a viva emogao, a extraor-
dinaria alegria e a imensa gratiddo de aqui estar, em nome do Tribunal que
presido, na companhia dos eminentes Ministros Luciano Brandao Alves de
Souza e Marcos Venicios Rodrigues Vilaga, prestigiados ainda pela presenca
de nosso Embaixador em terras lusitanas, o insigne homem publico e diplo-
mata Doutor Luiz Felipe Lampreia, dentre outras eminentes autoridades bra-
sileiras. ‘
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Aos nossos ilustres anfitrides e carinhosos irmaos portugueses, em meu
nome e nos de meus companheiros de representagdo, externamos respeito-
samente aos eminentes Conselheiros do Tribunal de Contas da Republica
de Portugal, e em especial ao Senhor Conselheiro Presidente, Professor Dou-
tor Antonio de Sousa Franco, o sincero reconhecimento pela generosa aco-
lhida e os melhores votos de saude, paz e renovados éxitos pessoais, profis-
sionais e funcionais.

Que o Acordo que hoje firmamos contribua para o adensamento das nos-
sas ja estreitas relagdes de natureza historica e social, agora pela via da co-
operacdo técnica, cientifica e cultural.

Na pessoa do ilustre Presidente Sousa Franco homenageamos respeito-
samente este sodalicio, outorgando a Sua Exceléncia a Medalha e o Diploma
do Centendrio do Tribunal de Contas da Unido da Repiiblica Federativa do
Brasil.

Muito obrigado pela generosa atengao.
Adhemar Paladini Ghisi

Ministro Presidente do Tribunal de Contas da Unido
28/10/91
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Senhor Embaixador do Brasil, Exceléncia

Senhor Ministro Presidente do Tribunal de Contas da Unido
Senhores Ministros

Senhores Conselheiros

Minhas Senhoras e Meus Senhores

1. A cerimdnia em que estamos participando, com a discri¢do e austeri-
dade que sdo necessario apanagio dos tribunais de contas, zeladores da eco-
nomia no gasto publico, mas sem perda da publicidade e transparéncia, em
que também aos tribunais de contas cabe dar exemplo de recusa do secre-
tismo contrario a democracia, significa, para o Tribunal de Contas que te-
nho a honra de presidir, algo de muito profundo que merece ser sublinhado.

A cooperac¢ao com a institui¢do irma da Patria irma, que hé alguns anos
comecou e que agora se formaliza e institucionaliza, representa uma op¢ao
muito mais profunda do que a esfera do técnico, do juridico, do financeiro,
do contdvel ou contabilistico; representa uma op¢ao cultural e de vida, na
qual tanto se exprime a inteligéncia e a vontade como a profunda e reci-
proca afectividade que sempre envolve esta especialissima relacdo do Mundo
entre Portugal e o Brasil, entre brasileiros e portugueses.

E representa, do mesmo passo, a capacidade que estas duas instituicoes
dao, apds tantos encontros procurados ou fortuitos, por feliz proposta do
Tribunal de Contas da Unifo, a qual estdo particularmente associados os
seus ilustres membros aqui presentes, o Ministro presidente Adhemar Ghisi,
0 Ministro Luciano Branddo e o Ministro Marcos Vilaca, a ultrapassagem
de um certo verbalismo que tem caracterizado, de ha muito, a relagdo entre
Portugal e o Brasil. Verbalismo que frequentemente esconjuramos, ao pro-
clamarmos de modo quase ritual a necessidade de passar das palavras e dos
sentimentos, que sdo profundos e sinceros, aos actos na cooperagdo entre
as duas Patrias lusofonas e lusiadas de um e outro lado do Atlantico. De
facto, ndo vamos apenas assinar um papel, mas, como sabemos dos dois
lados, damos a expressdo formal, institucional e permanente, a projectos
de cooperagdo que estdo pensados e estudados, nalgum caso mesmo ji em
curso de execugao.

Sou dos que acreditam que a simples formulagdo verbal de reciproco
afecto entre brasileiros e portugueses é em si positiva e exprime o substracto
irremovivel e primeiro da nossa identidade gerada e confirmada pela Histd-
ria. Vem sempre a proposito citar neste ponto — e ja o ouvi fazerem em
dez discursos, posso fazélo-lo num — a tdo profunda frase d¢e FERNANDO
PESSOA «a minha Patria é a lingua portuguesa»; e mesmo se, em boa ver-
dade, um século antes FICHTE ja afirmara «a minha Patria é a lingua
alema», PESSOA teve o golpe de génio de pegar nas palavras para lhes in-
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fundir um sentido inteiramente novo. FICHTE exprimia na lingua uma das
vertentes do nacionalismo alemao e do pangermanismo, que nele encontrou
o principal teorizador nas falas a na¢do alema; PESSOA, ao contrario, ndo
precisava de teorizar o nacionalismo de uma nacionalidade jd feita, mas ou-
sava enfrentar as tentagdes nacionalistas proclamando como Pédtria a cul-
tura comum, cuja alma é a lingua, e integrando-nos assim, todos, os da
margem ocidental como os da margem oriental do Atldntico, numa mesma
Patria linguistica e cultural. FICHTE apontava, de facto, para um naciona-
lismo tdo vivaz em certos pontos do Mundo. PESSOA pegava-lhe na pala-
vra mas apontava para as grandes pdtrias culturais que sdo certamente a
dimensdo mais geauina do futuro melhor que podemos querer, para além
de qualquer assomo de economicismo, de politicismo, de tecnocratismo ou
de xenofobia estreita, coisas que tao assanhadas vao pelo Mundo.

E se, nesta Patria comum da lingua portuguesa, nos encontramos a tra-
balhar na drea, tdo importante e tdo técnica, do controlo financeiro, entao
o sinal de que estamos nas prioridades certas é o facto de que o trabalho
que neste momento temos entre maos — a elabora¢do de um léxico de con-
trolo financeiro publico na lingua portuguesa — representa a primeira das
consolidagdes desta identidade plural que, brasileiros e portugueses, temos
continuado a cultivar.

2. Permitam VV. Ex.» que recorde sumariamente alguns dos pontos na
nossa histéria comum no dominio do controlo finaneiro, os quais, careci-
dos de mais estudo, fundamentam certamente a possibilidade e a necessi-
dade deste trabalho que agora nos propomos, € que come¢a por aquilo que
mais profundamente marca a nossa Patria e identidade: a lingua, o léxico.

Seria descabido empreender uma digressdo historica, que alids, em mui-
tos pontos, depararia com mais problemas do que conclusdes e entraria num
terreno bem carecido ainda de investigacdo. Apenas sublinharei que, natu-
ralmente mais na vertente centralizadora da administragdo do tempo colo-
nial do que nos orgéos locais, tdo importantes no caso do Brasil desde cedo,
existe uma convergéncia histdrica entre o 6rgio tradicional de controlo, com
estatuto de Tribunal, de cuja heran¢a nos reclamamos apesar das diferen-
¢as institucionais entre o Estado do antigo regime e o Estado moderno —
e esse orgdo € a Casa dos Contos — e a especifica fun¢do de controlo rela-
cionada com o Brasil. Ao passo que a administra¢do financeira dependia
no essencial dos Vedores da Fazenda e, como instituicio administrativa, na
Casa da India, o controlo financeiro, julgando as contas dos responsaveis,
coube desde cedo aos Contos. Sem entrar agora na complexidade e no por-
menor da evolucdo dos Conselhos, a nivel politico, e das instituigdes, num
plano administrativo e jurisdicional, responsaveis pela gestdo financeira, de-
sejo apenas sublinhar que, pelo Regimento dos Contos do Reino e Casa de
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1627, os funciondrios do Brasil, que até entdo estavam exclusivamente su-
jeitos a fiscalizacdo do Contador-geral desse Estado, que dependia do que
poderemos chamar o 6rgdo executivo, passaram a estar ligados ao drgao
fiscalizador do Reino, uma vez que o Contador-geral, nos termos do Capi-
tulo XVIII do mesmo Regimento, passou a enviar os Treslados dos livros
e as proprias contas ao Contador-mor dos Contos do Reino e Casa, que
deveria entregd-los aos Contadores e Provedores, como diz o Regimento,
«para que as vejam e procedam nelas como por este Regimento vier orde-
nado»; assim, nos Contos do Reino e Casa passavam a ser fiscalizados os
bens e rendas reais da responsabilidade das Tesoureiros. Almoxarifes e Re-
cebedores do Estado do Brasil. E se, em 1642, os negdcios da Fazenda pas-
saram a ser despachados pelo Conselho Ultramarino, criado por D. Joao
IV, sendo tratados conforme deliberagdo do Conselho, em 1645, as quintas
e sextas-feiras os negdcios do Brasil, sempre o Contador-mor dos Contos
do Reino e Casa continuou dando ordens relativas a prestacdo de contas
e a toma-las. D. Jodo IV, em 1648, ordenou que se desse regimento aos
Contos do Estado do Brasil, consoante o estabelecido no Regimento dos
Contos do Reino e Casa, o que bem demonstra a estreita ligagdo entre a
fiscaliza¢do financeira da Casa dos Contos, que precedeu o Tribunal de Con-
tas portugués, e a fiscalizagdo financeira no Brasil ainda ligado a Portugal.
A reforma do Erario Régio, operada por Carta de Lei de 22 de Dezembro
de 1761, conteve também um reagrupamento territorial, estabelecendo-se as
contadorias-gerais do Territério da Relagdo do Rio de Janeiro, Africa Orien-
tal e Asia Portuguesa e da Africa Ocidental, do Maranhio e das Comarcas
do Territério da Relagao da Baia, que um Decreto de 28 de Junho de 1820
havia de reunir numa s6 Contadoria, a Contadoria Geral do Rio e Baia.
O estabelecimento da Corte no Brasil, em 1808, ai fez instalar o Erdrio Ré-
gio criando-se de novo, pois fora fundido em 1790 o Erario com o Conse-
lho da Fazenda, um Conselho da Fazenda por alvarda do Principe Regente
de 28 de Junho de 1808, o qual possuia as mesmas prorrogativas, jurisdi-
¢do, autoridade, obrigagdes e incumbéncias especificadas para o Conselho
da Fazenda da metrdpole. Neste Conselho da Fazenda vé, Agenor de Roure,
«o embrido do Tribunal de Contas».

O certo é que a grande reforma financeira empreendida pelo Regente
D. Pedro e a estruturacdo do novo Estado pelo mesmo, ja como Impera-
dor Pedro I, gerou como se sabe um hiato na orgénica da fiscalizagdo fi-
nanceira especializada. Sublinho, todavia, que no Arquivo Histérico do Tri-
bunal de Contas portugués se encontra, ainda hoje, abundante documentagio
com 0 maior interesse para a historia das finangas e da fiscalizagdo finan-
ceira do Brasil; e ndo serd ousado avancar que certamente muita da histo-
ria das instituicGes que precederam o Tribunal de Contas de Portugal se en-
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contre em arquivos brasileiros. Aqui fica um desafio ao estudo de mais este
aspecto de uma histdria comum, de cujo repositério documental temos, pela
nossa parte, muita honra em ser depositarios.

A historia subsequente, da funda¢do do Tribunal de Contas do Brasil
independente, apods longo interregno, por Rui Barbosa até ao prestigiante
e correcto estatuto que a Constituicdo de 1988 da ao Tribunal de Contas
da Unido, temos diso espectadores atentos e interessados. Nao resisto, to-
davia, a recordar aqui algo que os nossos eminentes visitantes do Brasil bem
conhecem, mas que talvez infelizmente seja menos conhecido do lado de cd
do Atlantico. Trata-se de um passo da Exposi¢do de Motivos do Decreto
n.° 966-A, de 7 de Novembro de 1890, na qual Rui Barbosa, um dos mais
brilhantes juristas de lingua portuguesa e multifacetada figura cultural, ex-
primiu, com a elegancia de estilo que se lhe reconhece e num texto que sera
talvez na lingua portuguesa — a par da irdnica referéncia de Eca de Quei-
réz, sem duvida — a mais alta e correcta expressio do enquadramento e
do papel de um Tribunal de Contas. Passo a ler: «... a medida que vem
propor-vos € a criagdo de um Tribunal de Contas, corpo de magistratura
intermedidria a administracdo e a legislatura que, colocando em posi¢do au-
tonoma, com atribui¢Ges de revisao e julgamento, cercado de garantias contra
quaisquer ameagas, possa exercer as suas fun¢des vitais no organismo cons-
titucional, sem risco de converter-se em instituicio de ornato aparatoso e
inutil (...). Ndo basta julgar a administracdo, denunciar o excesso cometido,
colher a exorbitdncia ou prevarica¢do, para as punir. Circunscrita a estes
limites, essa func¢do tutelar dos dinheiros publicos serd muitas vezes inttil,
por omissa tardia ou impotente. Convém levantar entre o poder que auto-
riza periodicamente a despesa e o poder que quotidianamente a executa um
mediador independente, auxiliar de um e de outro, que, comunicando com
a legislatura e intervindo na administrag¢do, seja ndo s o vigia como a mao
forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetuacdo das infrac¢oes
or¢amentdrias por um veto oportuno aos actos do executivo, que directa
ou indirecta, préxima ou remotamente, discrepem da linha rigorosa das leis
de financas». Ainda hoje ndo se podia dizer melhor (').

3. Nada mais resta do que exprimir o gosto com que o Tribunal de Con-
tas da Republica Portuguesa, ao autorizar-se a assinar este Protocolo, en-
cara a perspectiva de uma cooperagao institucionalizada e permanente com
o Tribunal de Contas da Unido, da qual muito esperamos e a qual estamos
dispostos a dedicarmo-nos intensamente, bem como a visita de VV. Ex.os,
que junta sempre o prazer do convivio ao proveito deste presente e do futuro

(") Agradece-se a ajuda da Dr.* Judite Paixdo na recolha de elementos para esta parte do
texto, também se cita o artigo da Dr.? Alzira Teixeira Leite Moreira «A Baia e a administra-
¢do fazenddria no periodo colonial», no Boletim Trimestral do Tribunal de Contas, n.° 23,
Lisboa, 1985.
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que prefigura. Desde logo, a elaboragdo de um léxico da terminologia de con-
trolo da nossa lingua comum representa tarefa importante, a qual seremos ca-
pazes de acrescentar muitas outras, tanto na perspectiva bilateral como na da
cooperacdo muitilateral, muito particularmente com os outros Estados de lin-
gua portuguesa.

Este acordo visa estabelecer um programa de cooperagdo cientifica, técnica
e cultural na drea do controlo e fiscalizagdo do uso dos recursos publicos,
prevendo-se que desde jd, além da realiza¢do de ac¢Ges de formacao e de inves-
tigacdo em comum, se trabalhe na criagdo e implementacdo de um glossario co-
mum entre os dois tribunais que permita padronizar a linguagem técnica prati-
cada na auditoria publica dos dois paises. Escuso-me de sublinhar a importancia
deste avango, que me atreveria a qualificar de histérico, pois representa o pri-
meiro encontro entre os dois tribunais supremos de fiscalizacdo financeira do
Brasil e de Portugal desde sempre.

Pela nossa parte, além de vos agradecer as iniciativas que o Tribunal de Con-
tas da Unido ja tomou neste sentido e a honrosa visita que, na pessoa de VV.
Ex.2, veio fazer ao Tribunal de Contas de Portugal, cabe-me apenas declarar
a disponibilidade que, no ambito das tarefas da reforma e modernizagao do nosso
Tribunal de Contas, temos para este campo de trabalho. E ele vasto e exaltante.
Maos a obra.

ANTONIO DE SOUSA FRANCO

Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas de Portugal
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TRIBUNAL DE CONTAS TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
PORTUGAL BRASIL

ACORDO DE COOPERACAO CIENTIFICA,
TECNICA E CULTURAL

Lisboa, 28 de Outubro de 1991



ACORDO DE COOPERACAO CIENTIiFICA, TECNICA E
CULTURAL ENTRE O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL E O TRIBU-
NAL DE CONTAS DE PORTUGAL, PARA O ESTABELE-
CIMENTO DE UM PROGRAMA COOPERATIVO NA AREA
DE CONTROLO EXTERNO DA ADMINISTRACAO FINAN-
CEIRA, ORCAMENTARIA, PATRIMONIAL E OPERA-
CIONAL.

O Tribunal de Contas da Unido, do Brasil, e o Tribunal de Contas de
Portugal;

Considerando que ha necessidade de se estabelecer um programa cola-
borativo de pesquisa na drea de controlo e fiscaliza¢do do uso dos recursos
publicos;

Considerando que o intercdmbio de experiéncias técnicas entre os dois
Tribunais é de relevante importancia;

Considerando a viabilidade de ado¢do de um glossério técnico, em vir-
tude do idioma comum;

Acordam o seguinte:
ARTIGO 1
O objectivo deste Acordo ¢é estabelecer um programa de cooperagdo cien-

tifica, técnica e cultural na drea de controlo e fiscalizacdo do uso dos recur-
sos publicos.
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ARTIGO II
Caracteristicas Especificas
A cooperagdo consistira:

@) na participa¢do conjunta visando a promoc¢ao de estudos sistematiza-
dos de pesquisa nesse campo;

b) na realizacdo de cursos de formagdo e aperfeicoamento profissional,
assim como de semindrios e eventos especiais, para o pessoal que de-
sempenha tarefas técnicas de controlo e fiscalizagdo;

¢) na seleccdo de trabalhos ja realizados em cada Tribunal, referentes
a organiza¢io e controlo administrativo, financeiro, or¢amentdrio, pa-
trimonial e operacional, visando a difundi-los entre os funciondrios
das duas .Instituicoes, bem como estudiosos do sector;

d) na criacdo e implementacdo de um glossario comum entre os dois Tri-
bunais que possibilite padronizar a linguagem técnica praticada entre
as duas Casas;

e) no conhecimento miituo da jurisprudéncia firmada pelas deliberagdes
e julgamentos de ambos os Colegiados;

J) na divulgacdo entre as partes de seus eventos técnicos e culturais;

g) no aperfeicoamento da contribui¢do das duas Cortes de Contas ao
controle publico exercido, em plano superior, pelo Congresso Nacio-
nal do Brasil e pela Assembleia da Republica de Portugal; e

h) na troca de impressoes e diretrizes nacionais a serem apresentadas,
debatidas e votadas no 4mbito das reunides internacionais das Enti-
dades Fiscalizadoras Superiores.

ARTIGO III
Financiamento

As despesas decorrentes deste Acordo serdo objecto de futuro ajuste com-

plementar.

ARTIGO IV
Vigéncia

O presente Acordo entrard em vigor na data de sua assinatura, podendo
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ser alterado por mutuo entendimento entre os Tribunais de Contas do Bra-
sil e de Portugal, cumpridas as formalidades legais.

Lisboa, 28 de Outubro de 1991

O PRESIDENTE DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO DO BRASIL,

(Adhemar Paladini Ghisi)

O PRESIDENTE DO
TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL,

(Antonio de Sousa Franco)
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CONFERENCIA ANUAL DO COMITE DO SECTOR
PUBLICO DA FEDERACAO EUROPEIA DOS PERITOS
CONTABILISTAS

(24 DE OUTUBRO DE 1991)






Senhor Presidente da Republica, Exceléncia

Senhores Presidentes da Federagdo Europeia dos Peritos Contabilistas
(FEE) e do Comité do Sector publico

Senhor Presidente da EUROSAI

Senhores Presidentes e Conselheiros de Tribunais de Contas

Senhores Conferencistas

Exm.°s Participantes ¢ Convidados

Minhas Senhoras e Meus Senhores

1. A minha primeira palavra, falando como Presidente do Tribunal de
Contas, entidade patrocinadora desta 3.? Conferéncia em Portugal, e como
membro da Direcgdo do Comité do Sector Publico da Federacdo Europeia
dos Peritos Contabilistas, que a organiza, tem de ser para agradecer a Vossa
Exceléncia, Senhor Presidente da Republica, a subida honra que nos dd ao
presidir a sessdo inaugural da 3. Conferéncia desta organiza¢do, especial-
mente destinada a aprofundar um tema que, para além do relevo técnico
que assume, tem importéncia e significado quanto ao controlo do sector pu-
blico e, por via dele, as relagées econdmicas entre o Estado e o cidaddo
que estdo no centro da problematica dos nossos dias.

2. Permitir-me-a Vossa Exceléncia, Senhor Presidente, que comente o
tema desta 3.2 Conferéncia, que sucede as de Cambridge e Tegernsee.

2.1 As preocupagdes do Comité do Sector Publico desta organizagdo pro-
fissional, em que ela se enquadra, situam-se, em meu entender, na compa-
racdo e possivel coordenagdo entre as praticas de contabilidade e auditoria
das empresas privadas e das entidades publicas. Esse confronto ndo tem so
um mero alcance cientifico, técnico ou profissional — o que seria muito;
mas permite, a0 mesmo tempo, aproximar os dois sectores, na auditoria
como na gestdo; e garantir padrdes, conceitos, métodos e critérios rigoro-
sos e compardveis, tornando assim transparente e cuidadosamente medida
e aferida a contabilidade do sector publico e o seu controlo através da au-
ditoria do Estado e das entidades piblicas. A especificidade do sector pu-
blico originard sempre, em meu entender, marcada autonomia de conceitos,
critérios e padrdes e um maior peso do principio da legalidade. Mas estas
causas de autonomia exigem que se ndo percam as contribui¢des uteis oriun-
das de praticas contabilisticas e de auditoria diferentes — as das empresas
privadas — muitas vezes mais fecundas e rigorosas porque orientadas para
a afericdo permanente e cuidadosa de proveitos e ganhos, de custos e bene-
ficios, através de uma contabilidade patrimonial, que permite medir o fim
da empresa: a eficiéncia lucrativa, a curto ou médio prazo. Também os or-
ganismos publicos, além de sujeitos ao principio da legalidade, gerem meios
publicos, que sO realizardo o interesse geral se obedecerem a critérios de eco-
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nomicidade, eficacia e eficiéncia, desde que adaptados a sua natureza; e,
para medir, ¢ indispensdvel o confronto com o sector privado, que neste
dominio leva séculos de avango. O grande manto do poder de tributar e
a larga irresponsabilidade da gestdao Publica — ocultos pela opacidade téc-
nica e pela cumplicidade politica — constituem factores que importa ultra-
passar, para que a actividade econdmica publica deixe de ser um privilégio
das oligarquias politicas, técnicas, gestoras ou burocraticas, pesando como
um custo sobre a sociedade, a qual serda impotente se se achar desprovida
de critérios que meg¢am e garantam com rigor a maxima utilidade social ao
minimo custo. Os sistemas colectivistas cairam também por isto. Bom sera
que o sector publico das economias livres, que tdo importante €, se revele
capaz de vencer as resisténcias levantadas por estruturas de gestao alheias
a responsabiliza¢do e antiquadas, bem como por inegdveis dificuldades téc-
nicas, a transparéncia da gestdo, ao rigor das contas e ao controlo dos seus
resultados, de forma precisa e isenta, por entidades independentes e de ma-
neira publica e expedita. Para isso, tanto a lei como a contabilidade e a
auditoria publicas constituem chaves insubstituiveis, se souberem modernizar-
-se num confronto ndo servil com o sector empresarial privado. Mas muitas
vezes sdo chaves ainda por fabricar. ..

2.2 Dai que, neste tempo de integracdo comunitaria europeia, a aproxi-
mag¢do e harmonizagdo de normas, padrdes e critérios contabilisticos, pri-
mordialmente no dominio privado, em que se ancoram, constituam terre-
nos privilegiados de informacgdo, de troca de impressdes, de andlise critica
e de aprofundamentos convergentes. do mesmo modo o ¢ a fiscaliza¢do fi-
nanceira publica, no nivel das Comunidades e no nivel nacional, cada vez
mais interpenetrados entre si, e chegando a fazer controlos conjuntos, como
o demonstra a experiéncia dos tribunais de contas e instituigdes superiores
de controlo da Comunidade Europeia e dos Estados-membros da Europa
Comunitdria, aqui largamente representadas. Nossa missdao € empenho € ten-
tar percorré-lo com consciéncia.

2.3 O que a contabilidade e a auditoria publica poderdo ganhar neste
dominio é ainda refor¢ado, no caso das auditorias publicas, como o Tribu-
nal de Contas, pelo facto de, cada vez mais, as institui¢des de suprema au-
ditoria publica deverem aliar uma grande independéncia institucional, mo-
ral e social a uma solida capacidade técnica. A aproximagdo entre o Tribunal
de Contas de Portugal e esta reputada organizagdo profissional europeia sig-
nifica, da nossa parte, um penhor da atitude constante desta institui¢do, que
tem sido a busca de liga¢des articuladas com o meio profissional da conta-
bilidade e da auditoria e o estimulo a presenca de profissionais qualificados
no nosso proprio seio. Entende-se que so6 desta forma serd possivel ultra-
passar a tendéncia para tornar as institui¢des superiores de controlo drgaos
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acessorios do poder, de pré-reforma de politicos ou meros tribunais indife-
renciados, que ndo atendam a profunda especializacdo da matéria que lhes
cabe verificar, combinando no seu seio a vertente politico-administrativa,
a vertente jurisdicional e a vertente técnica da contabilidade e auditoria pu-
blica. Este o sentido da presenga activa do Tribunal de Contas de Portugal
nesta iniciativa e nas actividades do Comité do Sector Publico da Federa-
¢do de Peritos Contabilistas Europeus. Entendemos que a melhoria da qua-
lidade da auditoria passa pelo aprofundamento, ndo sé do controlo da le-
galidade e regularidade, mas do controlo daquilo que o Tratado de Roma
chama a boa gestdo financeira. E afigura-se-nos que, para isso, dando ao
Estado democratico de Direito uma sdlida base técnica e um real conteudo
nos campos das utilidades sociais e da gestdo do patrimonio e dos dinheiros
publicos, havera que colocar qualificacdes técnicas cada vez mais exigentes
ao servico da cooperagdao que o Tribunal de Contas presta aos outros or-
gaos de soberania, a Administragdo Publica, ao sector piiblico, a opinido
publica nos seus diversos veiculos de manifesta¢do e sempre, em tltima ins-
tancia, ao Povo portugués, contribuinte que tem o direito de exigir que o
preco que paga em impostos se traduza por uma alta qualidade dos bens
que lhe sdo devolvidos pelos servigos publicos. E assim, também, se conse-
guira modernizar o sistema juridico e os sistema social das financas publi-
cas, garantindo a tdo necessaria estabilidade das leis perante o vendaval le-
gislativo, que € hoje a primeira ameacga ao Estado de Direito democrético.

2.4 A esta luz, pouco serd necessdrio acrescentar para justificar o tema
da Conferéncia que V. Ex.? nos da a honra de inaugurar. Os activos do
patrimonio sdo frequentemente, no sector publico, mal geridos, tanto. no que
se refer a sua especificacdo, avaliagdo, registo, amortizagdo, afectagdo e ga-
rantia, como no tocante a capacidade de os utilizar como fonte geradora
de rendimento (financeiro, fisico ou social); e, se ndo muitas vezes mal ge-
ridos, a experiéncia revela que raro sao controlados. Falta, muitas vezes,
quase tudo o que faz uma boa gestao patrimonial: ndo ha inventarios nem
balancos; nao ha gestdo patrimonial; raros sdo os casos de amortizagdo, im-
putagdo de juros, ou cdlculos de rendas para o capital cedido; é frequente
a dissociagdo entre capital e criagdo de rendimento, factor de irresponsabi-
lidade; as aplicac¢des financeiras ndo raro obedecem a razdes de mero apoio
ou auxilio e omitemn sdos critérios de rendimento; os investimentos muitas
vezes nao obedecem a célculos de custo-beneficio e as empresas publicas mui-
tas vezes ndo evidenciam os necessarios indicadores de lucro ou prejuizo.
Dei apenas exemplos, os quais ilustram a concentracdo exclusiva da gestdao
publica no or¢amento, nas contas e na tesouraria, com pobre ou inexistente
gestdo do patrimonio bruto e dos bens que o constituem. Neste momento
temos, em Portugal, sinais e desafios de mudanga: a Lei N.° 6/91 aponta
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para a conversiao da contabilidade publica em contabilidade patrimonial; as
privatizac¢des estdo mudando a estrutura produtiva e o patrimdnio publicos;
comeca a fazer-se o controlo externo dos investimentos publicos; e o défice
do sector publico, que rondara os 7% do PIB neste ano, exige conte¢do
das despesas para reduzir o défice orcamental, mas ndo passa sem uma me-
lhor gestdo publica € uma reforma profunda do aparelho do Estado. Eis
aqui alguns sinais de que também para nds, em Portugal, este debate apre-
senta a maior utilidade, para modernizar tanto a gestdo piblica como o con-
trolo financeiro. Nisso estamos, pelo menos nods, muito interessados.

3. A ultima palavra que me compete dizer, sem divida supérflua, mesmo
para um publico iargamente internacional como este, consiste em introduzir
a alocucdo de Sua Exceléncia o Presidente da Republica.

Bastaria que fosse o representante legitimo, democraticamente escolhido
pelo Povo portugués, na sua maioria eleitoral de sempre, para que nos sen-
tissemos muito honrados com a aten¢do que nos deu e lisonjeadamento es-
timulados a continuar aprofundando a modernizacdo financeira, em con-
vergéncia europeia, nestas matérias.

Nao serd inutil recordar aos presentes que o Presidente da Republica Por-
tuguesa é, com a sua longa biografia de politico e de homem de cultura,
desde a juventude até ao presente, a figura mais ilustre do actual regime
democrdtico portugués. E como, para qualquer pessoa, a biografia é a prin-
cipal garantia que pode conceder aos outros — cumpre mencionar o papel
que teve na luta politica pela democracia, antes do seu restabelecimento em
25 de Abril de 1974 e também depois, em varias ocasiGes de risco, € 0 seu
largo e valioso curriculo politico, que o levou a desempenhar praticamente
todas as fungdes politicas até a chefia do Estado. Se o seu curriculo é for-
malmente brilhante, ele representa, todavia, algo mais. De facto nenhuma
biografia como a do Dr. Madrio Soares se identifica, desde a luta pela de-
mocracia € o seu restabelecimento em 1974 até hoje, com todas as opg¢oes
decisivas da historia da comunidade nacional neste espaco de tempo: a ins-
tauracdo da democracia e a sua afirmag¢do como regime dos direitos do ho-
mem, do pluralismo, da paz, da primazia civil ¢ do Estado de Direito; a
descolonizagdo, que iniciou como Ministro dos Negdcios Estrangeiros, a qual
deu o ser a cinco Estados africanos de lingua oficial portuguesa; a primazia
que teve na formulagdo do objectivo politico da adesdo de Portugal a Co-
munidade Europeia em 1976 no programa do I Governo Constitucional, a
apresentacdo da candidatura de Portugal a Comunidade Europeia em 1977
e, no coroamento da sua constante promog¢ao da causa europeia, no Go-
verno € na oposi¢do, a conclusio das negocia¢des e a assinatura, como
Primeiro-Ministro, do Tratado de Lisboa-Madrid que deu forma 4 adesdo
de Portugal e da Espanha a Comunidade Europeia, em 1985; a aceita¢do
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corajosa de politicas de estabiliza¢do, em 1978 e 1983/85, que constituiram
uma das bases do longo periodo de expansdo econdmica em que vivemos
desde a adesdo as Comunidades Europeias, em coincidéncia com os manda-
tos presidenciais que o Presidente Soares tem exercido. Ndo é duvidavel que
todas as grandes op¢des do regime democrdtico portugués, nestes ultimos
dezassete anos e meio, tiveram na primeira linha o Presidente Mario Soa-
res, que por isso, como ninguém, representa o Portugal moderno democra-
tico e renovadamente europeu deste final do século XX. A histdria do re-
gime democrdtico em todos os pontos altos coincide com a biografia do
Presidente Mdrio Soares. Lembra-lo, na apresentacdo de Sua Exceléncia, ndo
tem o sentido da cortesia, do elogio pessoal ou de outra forma de apologia;
apenas significa um testemunho de verdade, isento e objectivo.

Minhas Senhoras e Meus Senhores: tenho, temos, a honra de passar a
escutar a palavra de Sua Exceléncia o Presidente da Republica Portuguesa,
Dr. Maidrio Soares.

Prof. Doutor Antonio Sousa Franco
Conselheiro Presidente do T. Contas
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Senhor Presidente da Federagdo Europeia de peritos de Contabilidade
Senhor Presidente da EUROSAI

Senhor Presidente do Tribunal de Contas

Senhores Conselheiros

Minhas Senhoras e meus Senhores

A realizagdo em Lisboa da 3.? Conferéncia do Comité do Sector Pu-
blico da «Féderation des Experts Comptables Européens», a convite do Tri-
bunal de Contas de Portugal, constitui excelente oportunidade para uma re-
flexdo sobre um tema da maior actualidade nos Estados modernos, que tem
a ver com a melhor gestdo dos activos do sector publico e com a avaliacdo
e o controlo da actividade dos agentes publicos na realizagdo de fins colec-
tivos.

As sociedades contemporaneas, para responderem aos desafios que lhes
sdo lancados, designadamente nos planos econdmico e financeiro, necessi-
tam de dispOr de mecanismos que garantam a um tempo a adequada utili-
zagdo dos fundos publicos e a responsabilizagdo dos decisores e dos execu-
tores das politicas publicas. Trata-se de garantir que o interesse publico seja
escrupulosamente respeitado, que ndo se confundam interesses sociais e in-
teresses estatais e que a sua boa gestdo seja fiscalizada com todo o rigor.

O Estado moderno deve ser regulador e catalizador da vida econdmica
— embora procurando abandonar os excessos dirigistas ou as orientagdes
proteccionistas, incompativeis com as sociedades abertas e com o desenvol-
vimento.

Na formula cldssica, trata-se de respeitar os mecanismos do mercado e

de recorrera intervengdo publica apenas na medida do necessario — com
dbvio respeito pela liberdade econdmica e pela iniciativa particular. Toda-
via, do meu ponto de vista, tal perspectiva obriga a que o interesse social
seja salvaguardado — o que exige por parte do sector piblico uma cada
vez mais rigorosa aplicagdo de recursos, de acordo com as necessidades con-
cretas da sociedade.
A responsabilidade social do mercado e a defesa dos interesses comuns
pelo Estado e pelo sector publico levam, porém, a que se torne necessario
definir objectivos com clareza e avaliar em termos de custos e beneficios
qual o resultado da aplica¢do dos dinheiros piblicos.

Os cidadaos e as sociedades tém o direito de conhecer e poder discutir,
com presisdo e rigor, o que o Estado e o sector publico fazem em seu nome
e no seu interesse. Para tanto, os Parlamentos modernos tém de se organi-
zar de modo a exercer com eficdcia o acompanhamento da execugdo orga-
mental e das finangas publicas. Estamos ai perante uma das competéncias
mais nobres e necessarias das Assembleias representativas — que importa
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aprofundar. Para tanto, os Parlamentos precisam de ser secundados e auxi-
liados por orgdos independentes, tecnicamente dotados dos meios e instru-
mentos adequados, que permitam proceder a uma analise rigorosa da apli-
ca¢dao do produto dos impostos, taxas e outras receitas publicas. Esses orgdos
que aqui estdo representados constituem nos Estados modernos institui¢cdes
de crescente importancia — uma vez que sdo condicdo da transparéncia da
accdo publica e instrumentos essenciais de responsabilizagao administrativa
e financeira.

A crescente importancia dos orgdos independentes de fiscalizagdo e de
responsabiliza¢do financeira aconselham, no campo dos principios nao so
o acesso directo a Administragcdo Publica e ao sector publico relativamente
a informacao instantdnea sobre a execu¢do financeira, mas também o aper-
feicoamento dos instrumentos de responsabilizagdo dos agentes de Adminis-
tragdo e dos gestores publicos. Deste modo, os contribuintes poderdo ter
garantias sobre a adequada, eficiente, correcta, econdmica, e legal aplica-
¢do dos fundos publicos.

Em Portugal, permitam-me que enalteca a acgdo do Tribunal de Contas
— e destaque a figura do seu ilustre Presidente, Prof. Anténio de Sousa
Franco. Sendo o Tribunal de Contas constitucionalmente integrado no po-
der judicial, tem vindo a tornar-se um factor altamente positivo e actuante
no controlo das aplicagdes dos recursos publicos € no apuramento de res-
ponsabilidades pela prética de actos financeiros. Os Magistrados, o corpo
técnico e os funciondrios tém agido com rigor e com espirito de servico pu-
blico — cientes da importancia que reveste uma instituigado como esta no
Estado de Direito Democratico. A reforma em curso do Tribunal permitird
certamente reforcar este ponto de vista — tornando-se indispensdvel asse-
gurar que os meios disponiveis sejam os adequados a realizagao dos seus
fins constitucionais e legais.

No mundo contemporaneo, quando se assiste a profundas transforma-
¢Oes sociais e humanas e a altera¢Ges ideologicas que pdem a tdénica nos
fendmenos sociais em detrimento das concepcdes dirigistas ou espontaneis-
tas da vida econémica, facil é de compreender que a avaliagdo, o acompa-
nhamento, o controlo e a responsabiliza¢do, no ambito das Finangas Publi-
cas, assumam papel crescente. Dai que as instituicdes representadas neste
encontro tenham uma fungdo decisiva no futuro — nédo sé nos paises de
que provém mas também no quadro da propria Comunidade Europeia, hoje
a bragos com tantos e tdo complexos problemas e também tantas responsa-
bilidades relativamente ao futuro da Europa no seu conjunto.

A cooperac¢ao europeia também exige uma crescente articulagdo entre ins-
tituicGes de fiscalizagdo da actividade financeira publica. E o certo é que
quando se fala no «défice democrdtico» das instituicbes da Comunidade Eu-
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ropeia, ndo podemos esquecer que o modo de o ultrapassar passa nao so
pela reforma das institui¢des, mas também pelo reforco dos orgdos fiscali-
zadores — articulando mais eficazmente o Tribunal de Contas comunitario,
com fungdes consultivas, e os orgaos fiscalizadores dos paises membros.

Os cidada@os europeus e 0s: seus Orgdos representativos necessitam de mais
e de melhor informag¢do sobre o modo como € prosseguido o interesse pu-
blico também nas instituicdes supranacionais.

Um largo campo de acgdo e de reflexdo estd, pois, a frente das institui-
¢Oes que V. Exas. aqui representam. A construcao europeia e o reforco das
instituicGes nacionais tambéin dependem do vosso empenhamento.

Dai a grande importdncia que atribuo a este vosso encontro.

Formulo os melhores votos de bom trabalho

Lisboa, 24 de Outubro de 1991

Dr. Mdrio Alberto Soares
Presidente da Republica
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A REFORMA DO TRIBUNAL DE CONTAS

E sabido que a evolugdo politica e social de cada pais se reflecte neces-
sariamente na evolugdo do seu érgdo de controlo financeiro supremo, cuja
natureza, composicio e competéncia se vdo modificando, de modo a cor-
responder as altera¢des do proprio regime politico.

O actual Tribunal de Contas portugués, e a sua recente reforma, confir-
mam, de forma inequivoca, esta relagdo constante.

Embora o Tribunal de Contas, com cerca de 700 anos, seja uma das
mais antigas instituicdes do Estado portugués (!), ndo é possivel dissociar
a sua recente reforma da transformacgdo politica verificada em Portugal a
partir de 1974, ano em que foi instaurada a democracia, apos 48 anos de
regime autoritario.

E, efectivamente, a partir de entdo que, embora de forma lenta, se fo-
ram criando as condi¢des necessarias para que o Tribunal de Contas portu-
gués se viesse progressivamente a tornar no orgao supremo de controlo fi-
nanceiro exigido pelo Estado de Direito Democratico, constitucionalmente
consagrado, a partir de 1976, na nossa Lei Fundamental, e reclamado, desde
ha muito, pelos Tribunais de Contas ou Institui¢oes equivalentes mais avan-
cados e rigorosos no controlo das despesas publicas, nomeadamente os per-
tencentes 3 Comunidade Europeia.

(") Com D. Dinis (1279-1325), h4 noticias da existéncia, a0 mesmo em embrido, dos «Con-
tos», que haviam de ser dotados do primeiro regimento por D. Joao I (em 1389). Surge assim
a Casa dos Contos (1389-1761), que serd substiruida pelo Marqués de Pombal, no reinado de
D. José I, pelo Tribunal do Erario Régio (1761-1832). Sucedem-lhe, com o Liberalismo, o Tri-
bunal do Tesouro Publico (1832-1844), o Conselho Fiscal de Contas (1844-1849), o Tribunal
de Contas (1849-1911), o Conselho Superior da Administracao Financeira do Estado (1911-1919),
o Conselho Superior de Finangas (1919-1930), e, de novo, o Tribunal de Contas (desde 1930
até ao presente).

Apesar da multiplicidade das fungdes.e dos poderes, dos nomes e dos regime legais, ¢ uma
mesma instituigio que — com certa instabilidade de nome e de imagem, bem ao jeito portu-
gués — perdura hd setecentos anos, mantendo uma identidade que a torna, por certo, uma
das mais antigas institui¢des do Estado portugués. E se dura no tempo, afirma-se no espago
— inspirando as contadorias e contos do Ultramar, os «Tribunais Administrativos e de Con-
tas» coloniais, os Tribunais de Contas do Brasil, de Cabo-verde, da Guiné-Bissau, os regimes
em mudanga de Sdo Tomé e Principe e de Mogambique, até os projectos de Tribunal de Con-
tas de Angola (1991) e a criagdo do Tribunal de Contas de Macau (Lei n.° 112/91, de 29 de
Agosto).
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1. OS ANTECEDENTES DA REFORMA
1.1. O contexto internacional

Nao sdo estranhas a reforma do Tribunal de Contas portugués as suces-
sivas recomendacdes que a INTOSAI, desde 1953, vem dirigindo aos seus
Membros, no sentido de aperfeicoarem e ampliarem o controlo das despe-
sas publicas e, essencialmente, a formulada em Lima, em 1977, segundo a
qual «ao controlo tradicional da legalidade e regularidade da gestdo e da
contabilidade, se deve juntar um controlo orientado para a rentabilidade,
a eficacia, a economicidade e a eficiéncia das ac¢Ges do Estado, abarcando,
nao apenas cada caso de gestdo individual, mas também a actividade total
da Administragdo, incluindo a sua organizacio e sistemas administrativos».

Alias, esta recomendacgdo nao se reflectiu apenas na reforma do Tribu-
nal de Contas portugués, ja que tem hoje expressdo juridica na quase tota-
lidade dos paises da Comunidade Europeia.

1.2. A situagdo interna
1.2.1. O Tribunal de Contas na Constituicdo de 1976

Apesar da evolugdo verificada internacionalmente, a nivel interno, sé com
a aprovacao do texto constitucional de 1976 — primeiro simbolo do regime
democrdtico instituido na sequéncia da revolu¢do de Abril de 1974 — foi
dado o primeiro passo no sentido da actual reforma do Tribunal de Contas.

De facto, foi a Constituicdo de 1976 que lhe atribuiu uma nova dimen-
sdo, ndo s integrando-o no dmbito dos Tribunais e definindo a sua com-
peténcia, como estabelecendo uma forma especial para a nomeagao do seu
Presidente — passou a ser feita pelo Presidente da Republica, sob proposta
do Governo.

Do texto constitucional constava ainda a obrigatoriedade de a legislacdo
vigente sobre a organizagdo dos tribunais e o estatuto dos juizes ser revista
até final da primeira sessdo legislativa, fixando-se também um prazo para
a adaptacdo da legislagdo ao texto constitucional.

Contudo, muito tempo decorreu até que estas inovacdes, em sede cons-
titucional, se viessem a reflectir no plano legislativo ordinario.

Com efeito, o Tribunal de Contas regulou-se até ao fim de 1989 por mui-
tas das normas do Regimento de 1915 do extinto Conselho Superior de Ad-
ministracdo Financeira do Estado e pelo Decreto com forga de lei n.° 22 257,
de 25 de Fevereiro de 1935.
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Embora varias tentativas tenham sido feitas e diversas comissdes de re-
forma para tal tenham trabalhado, s6 com a entrada em vigor, em 1 de
Janeiro de 1990, da Lei n° 86/89, de 8 de Setembro, o Tribunal de Contas
se viu dotado de uma nova Lei Orgéanica.

Dela nos ocuparemos mais a frente.

Antes, porém, faremos referéncia a algumas iniciativas e alteragdes le-
gais que a antecederam e a varios contributos dados essencialmente pelo pro-
prio Tribunal, ja que uns e outros prepararam e contribuiram para esta re-
forma e para a situacdo actual do Tribunal de Contas.

1.2.2. Iniciativas e alteracbes legais

Destinada a dar cumprimento ao preceituado na Constituicdo, foi cons-
tituida em 1976, no dmbito do Ministério das Financas, uma comissao
a quem foi confiada a revisdo da legislagio do Tribunal e o estudo
da sua reforma.

Ainda nesse ano, foi decidido que essa Comissido seria presidida pelo
Presidente do Tribunal de Contas.

Alteracdo que merece referir neste periodo foi a da regionaliza¢do do
Tribunal.

Através da Lei n.° 23/81, de 19 de Agosto, foram criadas as Secgdes
Regionais do Tribunal de Contas nas Regides Auténomas dos Agores
e da Madeira, cujas comissdes instaladoras haviam sido estabelecidas
ja em 1976.

Nelas exerce fung¢des um Juiz com o estatuto e a categoria dos Juizes
da sede do Tribunal de Contas.

Das respectivas decisdes, cabe recurso para o plendrio do Tribunal.
Em 1979, de novo, o Governo criou uma Comissao para a reforma
do Tribunal, primeiro presidida por um especialista e, depois, pelo Pre-
sidente do Tribunal.

Em 1983, por Resolu¢do do Conselho de Ministros, foi determianda
a constituicdo de uma segunda comissdo a quem se confiou a reestru-
turacdo do Tribunal e de cujo trabalho resultou um anteprojecto da
Lei de Reforma do Tribunal de Contas.

Em 1986, ¢ a propria Lei do Orcamento de Estado para 1987 (Lei
n.° 9/86, de 30 de Abril) que determina no seu artigo 71.° que «no
prazo de 180 dias se procedera a reestrutura¢do do Tribunal de Con-
tas e a redefini¢do, para além das estruturas orginicas, de novos meios
técnicos e humanos necessarios a prossecucdo dos objectivos proprios
do Tribunaly.
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Cumprindo esta determinagdo e o prazo por ela fixado, o Tribunal de
Contas apresentou ao Governo, em Julho de 1986, um anteprojecto da sua
lei orgéanica.

e Em 1987, o Decreto-Lei n.° 239/87, de 12 de Junho, reconhecendo a
necessidade de dotar o Tribunal de Contas de magistrados com for-
macgdo nas areas de Economia, Financas e Gestdo, determinou o alar-
gamento da drea de recrutamento dos seus Juizes.

No entanto, a forma desse recrutamento nao sofreu alteracdo, conti-
nuando a ser feita por nomeagdo ministerial — com a excepg¢do j4 referida
do Presidente.

1.2.3. Outros contributos para a Reforma

Num trabalho sobre a reforma do Tribunal de Contas nio é possivel dei-
xar de fazer uma referéncia especial ao contributo dado pelo préprio Tri-
bunal. _

E esse contributo pode ser visto, essencialmente, a dois niveis: um ted-
rico, de estudo e reflexdo, cujos resultados se vieram a reflectir em docu-
mentos legislativos, ou nao, e um pratico, que se traduziu em todo um con-
junto de accdes que prepararam a mudanca e a renovagdo do Tribunal.

1.2.3.1. O estudo e a reflexdo

Faldmos atrds da constituicdo de comissdes a quem foi confiada a ta-
refa de rever a legislagdo relativa ao Tribunal de Contas.

Ao estudo desenvolvido e ao trabalho por elas realizado — contributos
indispensaveis para a lei de reforma — esteve sempre ligado este Tribunal,
ja que para as presidir foi designado o seu Presidente.

Por outro lado, o facto de o proprio Tribunal de Contas ter elaborado
o anteprojecto da sua lei de reforma contribuiu necessariamente para au-
mentar esse irmportante patriménio de estudo e reflexdo, que entre 1986 e
1989 se enriqueeceu no didlogo com o Ministério das Finangas e com os Ser-
vigos controlados da Administra¢do Piblica,” bem como, a espacgos, com a
Assembleia da Repuiblica. :

Neste dominio, podem apontar-se como mais relevantes os seguintes ob-
jectivos do Tribunal de Contas:

— A garanctia da efectiva independéncia do Tribunal e dos seus Juizes
face aos: poderes legislativo e executivo.
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— O propdsito de alargar a sua acgdo de fiscalizacdo das despesas pu-
blicas aos aspectos econémico e financeiro, ndo se limitando a apre:
ciagdo da sua legalidade juridico-formal.

— O alargamento quantitativo dessa mesma acc¢do de fiscalizacdo e en-
tidades tradicionalmente subtraidas ao seu controlo, quer se integras-
sem na Administra¢do central, regional ou local.

— A preferéncia por um controlo concomitante ou sucessivo, em que
as auditorias externas fossem elemento fundamental, em detrimento
da tradicional fiscaliza¢do prévia em processos formais que, na maioria
das vezes, se revela ineficaz e demasiado burocréatico.

— A prontiddo e eficaz gestdo do controlo financeiro quer preventivo
quer sucessivo, com programacio e selectividade deste ultimo.

— Uma maior divulga¢do das decisdes e acérddos do Tribunal, a fim
de que a sua missdo adquira também um cardcter pedagdgico junto
dos agentes da Administracdo Publica e esclareca o publico em geral
sobre a gestdo dos dinheiros e do patrimdnio publico.

— A aproximacdo do controlo relativamente as entidades controladas —
num primeiro momento, pela efectiva regionalizagdo, nos Agores
(1986) e na Madeira (1988).

— A sua aproximacgdo e o aproveitamento da experiéncia dos organis-
mos superiores de controlo de outros paises.

1.2.3.2. As accoes desenvolvidas

Embora uma reforma exija uma lei, nio se esgota nela. E que, uma es-
tratégia de reforma deve ser executada em varias frentes e hd-de assentar
mais nos homens, nos métodos e nas mentalidades do que em meros textos
legais.

Esta convicg¢do norteou, ndo s6 a forma como, em meu entender, a re-
forma deveria ser preparada, mas também, e sobretudo, a ac¢do efectiva-
mente levada a cabo pelo Tribunal.

Na verdade, ha muito que se deu inicio a um intenso trabalho, no sen-
tido da alteracdo de habitos, da renovac¢do de métodos, da introdugdo de
novas técnicas, da melhoria de qualidade dos seus funciondrios, do qual re-
sultaram importantes avangos em diversos sectores, designadamente nos se-
guintes, que se afiguram estratégicos:

a) O pessoal

Reconhecida a enorme importincia do elemento humano em qualquer
institui¢do, procurou-se, nesta area, dotar o Tribunal de um maior niimero
de licenciados, de especialistas em gestdo e de auditores.
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Ao mesmo tempo, apostou-se na formacdo e na reciclagem dos funcio-
narios ja existentes.

Estas duas linhas de accdo foram prioritdrias relativamente a todas as
demais.

Assim, foi criado em 1987 um servi¢o de gestdo de recursos humanos,
ao qual foi confiada a tarefa de procurar e preprar as pessoas de forma
a poderem responder as novas necessidades e as mais complexas fungdes a
exercer pelo Tribunal. Assegura-se, através dele, a formacdo inicial dos
recém-admitidos, o aperfeicoamento profissional, através de uma actualiza-
¢do constante, e ainda o enriquecimento humano dos funcionarios do Tri-
bunal, cujos efectivos sdo actualmente 433 na sede ¢ 62 nas Secgdes Regio-
nais.

Assim, foi constante o esfor¢o para ajustar o pessoal da institui¢cdo as
necessidades de um controlo financeiro moderno, recrutando mais pessoal
técnico: a taxa de crescimento mais elevada ao longo de 1990 foi a do pes-
soal técnico superior (+83%), quase quatro vezes maior do que a taxa de
aumento do volume global de emprego, situando-se o grupo do pessoal téc-
nico superior, em efectivos, logo a seguir ao do pessoal administrativo, in-
felizmente com principal recurso a um instituto precario: o controlo de tra-
balho a prazo.

A relagdo cruzada entre o pessoal técnico superior e o pessoal adminis-
trativo era, nesta Casa, semelhante 4 da Administracdo Publica portuguesa
até 1989, mas melhorou significativamente em 1990 (subiu de um indice de
tecnicidade de 0,5 para 0,77, este ja muito superior ao da Administracao
Publica: 0,52 em 1986). Por seu lado, a participacdo do pessoal técnico su--
perior nos nossos efectivos totais, em 1990, foi de 22,8 %, para apenas 8,4 %
em 1986. Avancamos, pois, muito neste sentido — e em pouquissimos anos.

Nao admira que o nivel global de habilitagdes do nosso pessoal também
haja melhorado intensamente no ultimo ano: significativo é que a classe mo-
dal, que se situava, ainda em 1989, no 9.° ano de escolaridade, em 1990
passou a ser a da licenciatura (26,5 %), gracas a entrada maci¢a de licencia-
dos (aumento liquido de 41 unidades em 1990, com uma taxa de acréscimo
de 56,9%, a unica taxa do grupo habitacional que cresceu acima do au-
mento do volume de emprego: 21,4 %).

Sublinhe-se, por outro lado, que a reforma de mentalidades e o aumento
da capacidade das pessoas que trabalham na Institui¢do implicou um pro-
fundo investimento em ac¢des de formag¢do, o qual se traduziu numa evolu-
cdo significativa: enquanto seis ac¢oes de formagdo com oitenta e nova par-
ticipantes e envolvendo duzentas e nove horas de cursos se realizaram em
1986, os nimeros correspondentes, em 1989, foram: cinquenta e sete acgoes
de formagdo, com quinhentos e sessenta e cinco (565) participantes e mil
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duzentas e oitenta e duas horas (1282) de cursos, que representam uma in-
tensidade de onze mil quatrocentos e trinta e nove horas (11 439) de forma-
¢do. Em 1990 executou-se um programa que integra cento e seis ac¢des, com
mil seiscentos € vinte e oito participantes (1628) e trés mil e vinte e trés (3023)
horas de cursos previstas. A transformacao qualitativa iniciada em 1990 im-
plica ainda o comego efectivo de cursos para o exterior, incluindo-se neste
total doze cursos para a Administracao Publica, a frequentar por duzentos
e quarenta e oito (248) participantes, com duzentas e dezasseis (216) horas
de cursos externos para a Administracdo Publica.

b) A introdugdo de novas técnicas

Uma outra medida significativa do esforgo desenvolvido pelo Tribunal
para se modernizar foi a criagdo de um servico de informatica, que, possi-
bilitando a articula¢do da informacgdo disponivel nos vérios servigos do Tri-
bunal, permitirda uma melhoria qualitativa e quantitativa do controlo a
exercer.

Além disso, a utilizacdo da informdtica torna possivel ao Tribunal o
acesso rapido a legislagdo, doutrina e jurisprudéncia de outros Tribunais,
bem como a informacdo de outros servigos que se mostre 1til ou necessaria
ao desenvolvimento da sua accdo.

E, a médio prazo, so a existéncia de meios, de tecnologia e de «know-
-how» neste dominio permitird adquirir maior compenténcia para controlar
uma Administra¢do Publica crescentemente informatizada, chegando a con-
trolar os préprios equipamentos, sistemas e programas informaticos: assim
se chegara da auditoria informatizada & auditoria informadtica.

Espera-se que 1991 possa vir a ser, no dominio das tecnologias de infor-
magdo, o ano da transicdo no Tribunal de Contas, o ano em que a infor-
matica passara do seu estado embriondrio, de microcomputadores ndo in-
terligados, explorando programas-produto tipo, para a instalagdo de uma
rede informatica com dezenas de postos de trabalho interligados, explorando
aplicagdes informaticas adaptadas as reais necessidades dos Servigos de Apoio
e do Tribunal de Contas, dotados dos recursos humanos indispensaveis a
um nivel minimo de autonomia técnica nesta drea estratégica.

Em Setembro de 1987 foram instalados os primeiros 5 microcomputa-
dores no Tribunal de Contas. Antes, ndo existia um tnico equipamento in-
formatico, um simples terminal que fosse! Hoje a situagdo é bastante dife-
rente: ndo s6 o numero de imcrocomputadores passou de 5 para 80, como
foi feito um intenso esfor¢o de sensibilizagdo e formagdo informaticas, tendo-
-se ultrapassado, assim, aquela fase critica de resisténcia a introducdo de
novas técnicas.
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Bem pelo contrério, os actuais utilizadores, reais e potenciais, das ferra-
mentas informadticas, sdo cada vez mais exigentes na quantidade e qualidade
dos equipamentos e aplicagGes disponiveis; quer relativamente ao numero
de microcomputadores instalados quer relativamente ao nimero e a quali-
dade, integragdo e funcionalidade das aplicagbes desenvolvidas internacio-
nalmente.

Em 1991 estd em curso um significativo refor¢co do parque de microcom-
putadores (mais 25 adquiridos e instalados) e aquisi¢do e instalacdo de va-
rios programas da micro-informatica, um efectivo refor¢o da drea da infor-
matica juridica, o arranque efectivo do projecto de desenvolvimento do
sistema de gestdo processual e iniciativas decisivas para a aquisi¢dao de siste-
mas e produtos informadticos, atingindo varios objectivos ('): adquirir um
sistema departamental de médio porte para gerir a rede informadtica e su-
portar as bases de dados centrais, (*) adquirir um sistema integrado de de-
senvolvimento de aplicagdes, (°) reforcar o numero de postos de trabalho
informatizados, que, assim, ascenderdo a 128 no inicio do préximo ano, (%)
permitir uma transferéncia de «know-how» e obter a co-responsabilizacdo
do fornecedor no sucesso da informatizacdo do Tribunal de Contas.

Os anos de 1992, e seguintes, trardo decisivas transformagdes: a instala-
¢do da rede informatica, s6 por si, tera profundos efeitos multiplicadores
no numero de sistemas especializados que se poderdo vir a constituir e in-
terligar (Informatica Juridica, Arquivo Historico, Escritério Electronico, Ges-
tdo Processual, Servicos Administrativos, etc.); e terd igualmente enorme im-
pacto no numero total de postos de trabalhos interligados, além de que, cada
um deles (devidamente autorizado), podera ter acesso as aplicacdes de qual-
quer um dos sistemas da rede e aceder indiferentemente as bases de dados
no exterior. Ocorrerda também a entrada em funcionamento efectivo do sis-
tema de gestdo processual: trata-se de um projecto muito abrangente em ter-
mos das actividades e dos servigos envolvidos (praticamente todos os depar-
tamentos do Tribunal).

¢) O planeamento e a organizacdo

Para o éxito de uma reforma que, de antemao se sabia ser morosa, com-
plexa e necessariamente realizada por fases, contribuiu também a elabora-
¢do, a partir de 1986, de um Plano de Acgdo a médio prazo, a prosseguir
em fatias plurianuais, no qual se definiram prioridades, se estabeleceram ob-
jectivos e se apontaram prazos.

Para além desse Plano, que podemos considerar de médio prazo, passa-
ram a ser elaborados também Planos de Ac¢do anuais, onde se especificam
as acgoOes a realizar, em cada ano, pelo Tribunal e pelos servigos de apoio,
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quer em relagdo ao exterior, no desempenho das func¢des que a lei lhe co-
mete, quer em relagdo ao proprio Tribunal, & sua organizagdo e gestdo in-
ternas. Quer a execucdo da reforma quer a seleccdo das acgdes de fiscaliza-
¢do se inserem, assim, num horizonte de quatro/cinco anos, e sdo avaliadas
a posteriori em relatdrios anuais que, a partir de 1990, tém divulgacdo pu-
blica e sdo publicados no Didrio da Republica.

d) As relagoes internacionais

A adesdo de Portugal a Comunidade Europeia constituiu um marco im-
portante no relacionamento do pais e das suas institui¢des, ndo s6 com as
instituicGes comunitdrias, mas também com as institui¢des que, nos outros
Estados membros, lhes correspondem.

No que diz respeito ao Tribunal de Contas, passou a ser, a semelhancas
das institui¢des congéneres dos Estados membros, o interlocutor nacional
do Tribunal de Contas das Comunidades Europeias.

Nesse sentido, foi designado, ainda em 1986, um Agente de Ligagdo, ao
qual foi confiada a missdo de coordenar e assegurar a ligacdo ao Tribunal
de Contas das Comunidades Europeias, o relacionamento com os Tribunais
de Contas dos restantes Estados membros, a participa¢cdo em missoes de fis-
calizagdo e a presen¢a em reunides e encontros a nivel Comunitério.

Mas as relacoes do Tribunal de Contas portugués nio se confinam aos
seus congéneres comunitarios.

E também membro da INTOSAI — organizacdo de 4mbito mundial das
Institui¢des Superiores de Controlo Financeiro Externo —, da EUROSAI
e membro colaborador da OLACEFS, que abrange os Tribunais de Contas
ou Instituicdes equivalentes da Ameérica Latina e das Caraibas.

Por outro lado, sdo de salientar as especiais relagées de cooperagao exis-
tentes com os paises de expressdo portuguesa, nomeadamente os Tribunais
de Contas da Unido (Brasil), de Cabo Verde, da Guiné-Bissau e de Sdo Tomé
e Principe.

Tudo isto confirma a ieia de que o controlo financeiro é uma realidade
crescentemente internacionalizada, dai nascendo uma profunda harmoniza-
¢ado de informacdo, conceitos e metodologias, no dmbito das instituicdes de
controlo como no dos organismos, nacionais e internacionais, de auditoria
— com os quais o Tribunal de Contas portugués tem procurado agir con-
certadamente em casos concretos. A renovagdo de praticas, conceitos e mé-
todos é assegurada por estes permanentes dialogos e revisdo critica a que
se tem dado a devida prioridade.
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e) As novas instalagoes

Entre as véarias mudangas sofridas pelo Tribunal de Contas, conta-se tam-
bém a das suas instalagOes.

Anteriormente instalado em edificios dispersos, antigos e pouco funcio-
nais, todos os servigos do Tribunal estao hoje reunidos num s6 prédio, si-
tuado na Avenida da Republica.

1.2.4. A Revisdo Constitucional de 1989

Uma vez que, apesar das disposi¢des do texto constitucional de 1976,
nenhum dos instrumentos legislativos necessarios a reforma do Tribunal de
Contas foi aprovado, é a revisdo constitucional de 1989 que vem dar um
novo e importante contributo no sentido da mudanca deste 6rgdo de sobe-
rania.

Tal como no texto revisto, ele surge como uma das categorias de tribu-
nais — artigo 211.° n.° 1, alinea c), sendo, portanto, um orgio de sobera-
nia — artigo 113.° — a quem compete administrar a justica — artigo 205.°,
n.° 1. Tem o direito a coadjuvagdo das outras autoridades — artigo 205.°,
n.° 3 — ¢ independente no desempenho das suas atribui¢Ges, apenas devendo
obediéncia a Lei — artigo 206.° — e pode apreciar a inconstitucionalidade
das normas juridicas — artigo 207.°

As decisOes que profere sdo obrigatorias para todas as entidades publi-
cas e privadas, prevalecendo sobre as de quaisquer outras entidades, sendo
sancionavel a responsabilidade pela sua inexecu¢do — artigo 208.°, n.os 2 e 3.

Mas, vejamos o que de novo encerra o texto constitucional de 1989.

— Em primeiro lugar, a forma como é definida a competéncia do Tri-
bunal de Contas.

O anterior artigo 219.° ao dispor: «Compete ao Tribunal de Contas dar
parecer sobre a Conta Geral do Estado, fiscalizar a legalidade das despesas
publicas e julgar as contas que a lei mandar submeter-lhe», definia a sua
competéncia de uma forma exaustiva.

Por essa razdo, havia quem entendesse que, para além das trés atribui-
¢Oes constitucionalmente fixadas, nada mais poderia ser atribuido ao Tri-
bunal, nem através de lei formal, porque a Constituicdo o ndo permitia.

Ocupando-se do Tribunal de Contas, o actual artigo 216.° da Constitui-
¢do dispde: «O Tribunal de Contas € o orgdo supremo de fiscalizac@o da
legalidade das despesas piiblicas e de julgamento das contas que a lei man-
dar submeter-lhe, competindo-lhe, nomeadamente:
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a) Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo as da Segu-

. rang¢a Social e das Regides Autonomas,

b) Efectivar a responsabilidade por infraccdes financeiras, nos termos da
lei;

¢) Exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por lei».

Nestes termos, além de se definirem as atribui¢cdes do Tribunal de uma
forma exemplificativa — é o que sugere a expressdo «nomeadamente» —
ainda se consagra, na alinea c), a possibilidade de lhe virem a ser cometi-
das, pela legislacdo ordindria, novas ou mais amplas atribuigdes.

No futuro, sempre que o legislador ordinario o faga, fa-lo-4 com claro
suporte constitucional.

— Em segundo lugar, o preceituado no artigo 266.°, n.° 2, segundo o
qual os drgdos da Administragdo estdo subordinados a Constitui¢do
e a Lei e devem actuar, no exercicio das suas fun¢des, com respeito
pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica e da
imparcialidade.

Significando a proporcionalidade, em sentido amplo, uma relagdo de ade-
quagdo entre o meio e o fim, da aplicagdo deste principio a actividade do
Tribunal de Contas resulta um alargamento das suas atribuicdes.

Na verdade, o facto de nem a Constitui¢do, quando dele se ocupa, nem
a sua lei organica lhe confiarem expressa e genericamente o controlo da eco-
nomicidade das despesas publicas poderia servir de argumento a quem per-
siste em defender que o Tribunal de Contas se deve limitar a controlar a
legalidade formal das despesas puiblicas.

E certo que o «controlo da legalidade que lhe é cometido ndo pode, nos
nossos dias, limitar-se a um controlo da legalidade «strictu sensu», a um
mero juizo de subsungdo entre aquilo que esta formalmente descrito na lei
e aquilo que esta formalmente descrito nas despesas submetidas a aprecia-
¢ao do Tribunal de Contas».

Pelo contrario, «hd que atender a legalidade substantiva em toda a sua
amplitude, incluindo, portanto, aspectos que, outrora, eram considerados
como extravasando da legalidade e pertencentes ao mérito» (‘).

Mas, se houvesse duvidas acerca da amplitude da legalidade, cujo con-
trolo é assegurado pelo Tribunal de Contas, elas seriam resolvidas com a
consagracdo do principio da proporcionalidade como orientador da activi-
dade por ele desenvolvida.

(") Palavras proferidas pelo Deputado Rui Machete aquando da discussdo parlamentar em
torno da alteracdo do artigo 216°.
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E que, da interligagdo entre o principio da legalidade, entendido na sua
evolugdo, e o principio da proporcionalidade, actualmente consagrado, re-
sultam outros critérios que permitem garantir os principios da eficiéncia, da

~economia e da eficdcia.

2. A LEI DE REFORMA DO TRIBUNAL DE CONTAS

Neste quatro constitucional, foi aprovada a Lei n.° 86/89, de 8 de Se-
tembro, contendo a lei orgédnica do Tribunal, que passou a vigorar a partir
de 1 de Janeiro de 1990.

As principais altera¢des introduzidas pela nova Lei sdo:

1 - Reforco da independéncia do Tribunal

a) Os juizes deixaram de ser nomeados pelo Governo para passarem a
ser recrutados mediante concurso curricular perante um juri indepen-
dente, findo o qual sio nomeados pelo Presidente do Tribunal.

b) Os Servigos de Apoio ao Tribunal passaram a constituir servigos pro-
prios, desintegrando-se, portanto, do Ministério das Finangas, cabendo
ao presidente do Tribunal exercer em relagdo a eles competéncia mi-
nisterial.

¢) E o proprio Tribunal que aprova o projecto do seu orgamento anual,
incluindo o das Secgdes Regionais, sem prejuizo da integragdo no Or-
¢amento do Estado.

d) O Presidente do Tribunal dispde de poderes de supervisdo e gestdo
nos dominios financeiros e de pessoal, idénticos aos que integram a
competéncia ministerial.

2 - Reducdo do ambito da fiscalizac@o preventiva

A fiscalizagdo prévia anteriormente exercida pelo Tribunal, além de se
traduzir, na maioria das vezes, numa actividade burocratica de escassa rele-
vancia financeira, acarretava um enorme trabalho que impedia o desempe-
nho de fun¢des mais nobres — o controlo a «posteriori», o julgamento das
contas. '

Com a nova lei orginica, muitos dos actos anteriormente sujeitos ao visto
do Tribunal deixaram de o estar — art.>s 13.° e 14.° — mantendo-se essa
obrigatoriedade para os casos de admissdo de pessoal na fung¢do piblica e
de celebracdo de contratos dos quais decorra para o Estado, e outras enti-
dades publicas, a assun¢do de relevantes encargos financeiros. Assim, mui-
tas «bagatelas» sem valor financeiro deixaram de pesar sobre a actuagdo
do Tribunal.
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Uma outra inovagdo consiste na introdugdo da figura do visto tdcito.
Nos termos do artigo 15.°, n.° 4, os documentos, actos e contratos sujeitos
a fiscaliza¢do prévia, consideram-se (tacitamente) visados se nao houver qual-
quer decisdo do Tribunal dentro dos trinta dias seguintes ao da sua entrada.
Tal medida visa aliviar o trabalho do Tribunal naqueles casos em que nio
se suscitam duvidas.

Esta previsto que, selectivamente e por dreas, o controlo preventivo ve-
nha a ser transferido para o Ambito do controlo interno da Administragéo,
cabendo ao Tribunal a emissdo de instrugdes, a supervisdo e avaliacdo do
sistema e a decisdo apenas dos casos com maior significado financeiro (em-
préstimos publicos — travando assim o endividamento do Estado —, con-
tratos publicos — garantindo a imparcialidade e transparéncia formais da
Administragdo —, etc.). Este é um processo que poderd demorar anos e exige
adequada receptividade por parte do Governo e da Administra¢do; de ou-
tra forma, suprimir o controlo a priori para deixar o vazio em seu lugar,
como ja tem ocorrido, é apenas criar espagos para ilegalidades e ineficién-
cias financeiras.

3 - Refor¢o e aperfeicoamento da fiscalizagdo sucessiva: visdo actual e pros-
pectiva

A fiscalizacdo sucessiva tradicional que, pretendendo ser exaustiva, era
necessariamente pouco rigorosa, contrapde-se hoje a possibilidade de, nos
termos dos artigos 16.° n.° 4 e 29.°, ela ser feita através de um controlo
selectivo, de acordo com métodos mais adequados, nomeadamente o da
amostragem.

Por outro lado, a realizacdo de auditorias — art.>s 16.° n.° 4 ¢ 32.° —
e de verificagdes «in loco» permite um controlo indiscutivelmente mais per-
feito e realista que o controlo tradicional, feito em gabinetes e limitado a
analise de documentos.

Enfim, combinando jurisdigdo com mera auditoria (koc sensu), o Tri-
bunal de Contas configura-se como um orgdo independente de controlo e
sangdo — ndo como um O6rgdo de policia ou inspec¢do.

Ambas as transformagdes de métodos — e até de mentalidades — se in-
serem na passagem da verificagio formal, cuja exclusividade era tradicio-
nal, para uma verificacdo substancial, com crescente recurso aos métodos
da auditoria. Para isso se procura modernizar conceitos e métodos, criando,
através da pratica e da reflexdo sobre ela, verdadeiros (embora incipientes)
manuais de procedimentos e manuais de auditoria, através de resolucdes do
Tribunal. Ao mesmo tempo, constitui-se um bando de dados sobre o uni-
verso dos servigos sujeitos a controlo, analisando programadamente os seus
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sistemas e avaliando a respectiva seguranga, a eficiéncia e a fiscalidade dos
controlos internos; com base nele se seleccionam, por amostragem, os Ser-
vicos a fiscalizar em cada ano, incluindo-os no Programa Anual de Activi-
dades do Tribunal, procurnado assegurar a cobertura de todos os Servigos
em ciclos plurianuais definidos conforme os respectivos factores de risco fi-
nanceiro, sem prejuizo da efectivacdo de responsabilidades por irregulari-
dade financeira.

Na perspectiva da articulagdo entre o controlo externo € o bom funcio-
namento do sector publico controlado, comegou-se a privilegiar o controlo
dos sistemas, configurando o sistema organizatorio e funcional, a andlise
dos sistemas de controlo interno e a avaliacio da sua fiabilidade e segu-
ranca e a insercdo do controlo externo do Tribunal, quer no plano da regu-
laridade e legalidade quer no da correccdo e boa gestdo financeira, como
ultima linha do sistema de controlo financeiro global. Tendo como primei-
ros destinatdrios os proprios Servigos controlados, cuja colaborag¢do na me-
lhoria de procedimentos se procura obter e em relagdo aos quais se pratica
sistematicamente o didlogo e o principio contraditério da audigdo dos res-
ponsaveis (sem prejuizo da importancia dada ao poder jurisdicional de efec-
tivar resonsabilidades e aplicar sangdes), tém-se praticado regularmente au-
ditorias de legalidade, de regularidade e financeiras, com eventual efectivagdo
de responsabilidades financeiras; quanto a programas e projectos de inves-
timento, nomeadamente, os critérios de legalidade — que se consideram sem-
pre muito importantes num plano substancial, e nio meramente formal —
sdo completados, de modo progressivamente mais intenso, com avaliagoes
criticas de economicidade, eficdcia e eficiéncia, num plano de auditoria ope-
racional. E nao se deixa de ter no horizonte a andlise objectiva e técnica
- das politicas publicas que elas realizam, para fornecer elementos ao Parla-
mento e ao Governo, até agora desprovidos de instrumentos e meios de ana-
lise nestes dominios da actividade financeira.

4 - Refor¢o da sua competéncia

Mantendo-lhe as fungdes que ja detinha — emissdo do parecer sobre a
Conta Geral do Estado, incluindo a da Seguranga Social e a das regides au-
tonomas, fiscalizacdo preventiva de certos actos e contratos, julgamento das
contas dos servigos e organismos sujeitos a sua jurisdicio — a Lei de Re-
forma refor¢a a competéncia do Tribunal, ndo s6 ao alargar a fiscalizagao
preventiva a Administracio Local e Regional — artigo 13.° — como tam-
bém sujeitando ao seu julgamento contas de entidades, até entdo, isentas
dele — € o caso das Assembleias Legislativas Regionais, das Juntas e Re-
gides de Turismo — artigo 17.° — e ainda ao colocar sob a sua jurisdigdo
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toda a Administracdo Publica (central, regional e local) — art.® 1.°

Por outro lado, nos termos do artigo 8.°, compete ainda ao Tribunal
assegurar, no ambito nacional, a fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos fi-
nanceiros oriundos da Comunidade Europeia, de acordo com o direito apli-
cavel e em cooperagdo com os Orgaos comunitarios competentes.

5 - Aumento das entidades fiscalizadas

J4 no ponto anterior, a proposito do refor¢o da competéncia do Tribu-
nal de Contas, referimos que o numero das entidades sujeitas a jurisdi¢cao
do Tribunal se viu ampliado com a nova lei orginica. Notam-se, contudo,
lacunas de fiscaliza¢do — nas empresas publicas, nas empresas com partici-
pacdo publica, nos processos de privatizagdes, nas entidades de forma pri-
vada que gerem, as vezes em exclusivo, bens e dinheiros publicos — para
cuja importancia e gravidade o Tribunal tem alertado o Parlamento e o Go-
Verno.

6 - A desconcentracdo regional

Para além de se manterem as sec¢des regionais dos Agores e da Madeira,
a Lei de Reforma prevé também a possibilidade de o Tribunal vir a
desconcentrar-se a nivel do continente, 0o que, neste momento, jd esta a ser
objecto de estudo (sendo, alids, objecto de divulgacdo no Relatorio de Ac-
tividades do Tribunal relativo a 1990).

7 - Servicos de Apoio ao Tribunal de Contas

A Direccdo-Geral deixou de ser um departamento integrado no Ministé-
rio das Financas, passando a depender exclusivamente do Tribunal e do seu
Presidente.

Desta forma, constitui hoje um servico de apoio técnico e administra-
tivo proprio do Tribunal e destinado a apoiar e garantir o exercicio das suas
competéncias.

Esta alteracao refor¢cou a independéncia do Tribunal, na medida em que
libertou a Direc¢io-Geral da dependéncia administrativa — funcionalmente,
dependia ja e exclusivamente do Tribunal de Contas — do Ministério das
Financas.

Relativamente a estrutura e quadro de pessoal dos Servigcos de Apoio,
a lei de reforma prevé no seu artigo 59.° que venham a ser definidos por
decreto-lei — continua a aguardar-se a sua publicagio — que atenda aos
seguintes principios:
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— A sua definicdo deverd permitir o eficaz exercicio da competéncia do
Tribunal.

— O estatuto do pessoal deve permitir a constituicdo de nucleos alta-
mente especializados.

— O estatuto remuneratorio do pessoal ndo deve ser inferior ao dos de-
mais servicos da Administracdo Publica, com funcdes de controlo.

8 - Uma dinamica de modernizacdo

Este balango de realidades e de perspectivas da uma ideia dos aspectos
essenciais da situacdo presente do Tribunal, marcada por uma dindmica de
reforma. As instituicdes nao se reformam sé a partir de dentro nem so a
partir de fora. Neste caso, a proposta pelo Tribunal de um conjunto de ideias
e o desencadear das acgles que estavam ao seu alcance, foi conjugada, en-
tre 1986 e 1989, com o decidido empenho do Governo, com a capacidade
do Parlamento para aprovar uma lei de reforma, util, ao menos, numa fase
intermédia, com o apoio do Presidente da Republica enviando ao Parlamento
uma das suas muito raras mensagens presidenciais sobre a reforma do Tri-
bunal de Contas.

As ideias fundamentais foram proporcionadas pela experiéncia da insti-
tuicdo, pelo meio universitario, pelo didlogo com a Administragdo Publica
(em certos casos, como o do Ministério das Financas, bem dificil: ninguém
gosta de ser controlado; para as entidades controladas, quanto menos con-
trolo melhor...), pela articulagdo com o meio profissional (em particular o
dos auditores privados) e pela sensibilizacdo da opinido publica e da comu-
nicagdo social (em 1990 e 1991). Este é um longo processo, que padece, além
de outras dificuldades, de uma negativa experiéncia recente de inércia fisca-
lizadora, de mero formalismo e de concentracdo quase exclusiva na fiscali-
zagao prévia da gestdao das despesas com o pessoal (dos anos 30 aos anos
80, apesar de haver diferencas significativas dentro de tdo longo periodo).
Nao o facilita a prudente distdncia do Tribunal a que a Lei coloca o Parla-
mento — consequéncia do cardcter de verdadeiro tribunal, embora com fun-
¢oes de auditoria econdmica e varios juizes, auditores e economistas — e
da distancia assegurada desde 1990 relativamente ao Governo (em contraste
positivo com a dependéncia pratica, desde os anos 30 até 1989); mas este
estatuto judicial é positivo e ndo tem alternativas, na situagdo portuguesa,
como forma de assegurar uma real e completa independéncia, que é exigida
pela verdadeira razdo de ser deste orgdo. Ela ndo é, de facto, o rigor, maior
ou menor, do controlo técnico e contabilistico da despesa publica (cuja im-
portédncia se nao nega); é-o, sim, o Estado de Direito democratico e a efec-
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tivacdo do direito dos contribuintes a prestagdo de contas do dinheiro dos
impostos por quem o gere — politicos ou burocratas —, segundo a Lei e
de forma publica.

Assim sendo, o processo de reforma tem uma envolvente estrutural que
permite entender-lhe o ritmo e as dificuldades, mas também os éxitos ine-
gaveis. A defini¢do do novo estatuto do Tribunal de Contas, no texto origi-
nario da Constituicdo de 1976, obrigava a uma adaptag¢do do seu quadro
juridico para dar execu¢do ao texto constitucional e ainda, por certo, para
modernizar a instituicdo, que havia envelhecido nos conceitos e métodos.
Significativo €, tanto das dificuldades que a Institui¢do teve de vencer como
da tomada de consciéncia da importancia e da necessaria modernidade da
jurisdicao e do controlo financeiro, que este Tribunal haja sido a tltima
das institui¢oes previstas na Constituigdo a ver o seu estatuto alterado para
dar cumprimento a Lei Fundamental — e sé em 1989! Esta alteragdo, cons-
tante da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, dotou efectivamente o Tribunal
de independéncia e autogoverno, requisitos que se tém por imposi¢des cons-
titucionais da sua natureza de verdadeiro Tribunal e sdo, assim, dados do-
ravante irreversiveis. As leis sdo uma parte, decerto importante, da Cultura,
mas o seu poder nasce da constante e dimlamica ligagdo as instituicdes, aos
comportamentos e aos valores e ideias da sociedade. Sem eles, legislar de.
pouco vale. Terd, assim, cabimento recordar que esta primeira fase da re-
forma do Tribunal além da redefinicio do seu estatuto legal, permitiu dar
numerosos outros passos em frente.

Recorde-se a entrada em funcionamento, em 1986, da Sec¢do Regional
dos Acores e, em 1987, da Seccdo Regional da Madeira, estendendo assim
o controlo financeiro independente as Regides Autonomas. Lembre-se a trans-
feréncia dos Servigos do Tribunal, da sua Sede mais recente e dos outros
dois edificios que, com insuficiéncia de espago e grandes disfun¢des, ocu-
pava na Baixa para uma nova Sede, mais espacosa e funcional, embora me-
nos bela. Mencione-se a transformagdo qualitativa dos quadros técnicos do
pessoal, que serd evidente se pensarmos que, em 1985, havia vinte e seis
licenciados na Direc¢do-Geral, aos quais acresciam trinta e nove bacharé€is,
e em 1990, em efectividade de funcdes, como funciondrios ou contratados
a termo, ha cento e vinte licenciados e trinta e dois bacharéis. Refira-se o
descongestionamento do trabalho jurisdicional, possibilitando a pratica de
novos métodos selectivos e o aprofundamento daquilo que verdadeiramente
importa na fiscalizagdo sucessiva, mediante a devolucdo, em 1990, de mais
de quinze mil contas acumuladas em atraso, num processo praticamente con-
cluido. Enfim, porque esta é porventura a forma mais importante de exer-
cicio publico do controlo financeiro por qualquer Tribunal de Contas do
Mundo, ndo podera esquecer-se que, perante uma acentuada situacdo de
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atraso dos pareceres sobre a Conta Geral do Estado, foi possivel, em trés
anos (1988, 1989 e 1990), entregar a Assembleia da Republica sete parece-
res em atraso, colocando assim em dia esta funcdo fundamental do Tribu-
nal de Contas.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Nestes termos, tem-se por indiscutivel que a revisao constitucional de
1989, ao dar uma nova redac¢do ao preceito relativo ao Tribunal de Con-
tas, e a Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, ao assegurar a sua independéncia
e autogoverno, ao reforcar a sua competéncia e ao ampliar o numero de
entidades sujeitas a sua jurisdigdo, foram contributos decisivos na configu-
ra¢do do actual Tribunal de Contas como 6rgao supremo de fiscalizacao
das despesas publicas.

Por outro lado, as varias acgdes desenvolvidas pelo Tribunal, no sen-
tido da sua modernizagdo, fizeram com que, hoje, se tenha deste 6rgdo uma
nova imagem: a de um Tribunal independente, actuante e verdadeiramente
apostado numa fiscaliza¢do rigorosa e exaustiva dos dinheiros publicos.

Mas reconhecer estas mudangas nao significa, de forma alguma, que se
considere concluida a reforma do Tribunal.

Significa, isso sim, que apesar de realizadas as etapas estrutuais, hd ainda
medidas a tomar.

Assim:

e No nivel legislativo

Apesar do disposto no ja citado artigo 59.° da Lei de Reforma, e dos
sucessivos projectos elaborados pelo Tribunal, continua por aprovar
a lei organica dos seus servicos de apoio.

A necessidade deste diploma é tanto maior quanto, em virtude da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro, os servigos de apoio ao Tribunal — como
ja foi dito, estiveram, até entdo compreendidos na Direc¢do-Geral do
Tribunal de Contas, departamento do Ministério das Finangas — pas-
saram a depender exclusivamente do Tribunal e do seu Presidente.

Outro diploma fundamental e complementar da reforma ¢é a Lei de Pro-
cesso do Tribunal de Contas, sem a qual muitas das disposi¢des da
Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, ndo podem sequer ser aplicadas.

Numa tentativa de colmatar a sua falta, o Tribunal aprovou, através
de resolugdes suas, normas processuais que lhe permitem prosseguir a
sua actividade.

No entanto, ndo é rara a necessidade de ter de recorrer a preceitos dis-
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persos, antigos €, em alguns casos, contidos em diplomas parcialmente
revogados, com a incerteza que dai resulta.

No nivel interno

Apesar de ainda estar incompleto o enquadramento legal necessario a
prossecucdo da reforma, o que, naturalmente, compete a Assembleia
da Republica e ao Governo, o Tribunal de Contas continuara a desen-
volver e a aperfeigoar as iniciativas necessarias a sua completa reestru-
turacdo e modernizacao.

Assim, mantém-se como prioridades:

e Aperfeicoar os meios técnicos e humanos de forma a que o controlo
financeiro exercido pelo Tribunal se torne mais moderno, mais efi-
ciente e mais proveitoso.

e Continuar a realizar ac¢des de formagdo e de divulgacdo quer para
os seus funciondrios — as dreas, prioritarias sdo: a formacgao inicial,
auditoria, gestdo, informadtica e contabilidade publica —, quer para
outros servicos da Administragdo Publica, a fim de que estes, co-
nhecendo melhor a nova legislagdo e as orientagdes do Tribunal, me-
lhorem a sua colaboragdo com ele.

® Prosseguir o objectivo de obter a interdependéncia entre as diversas
acgoes e formas de controlo — prévio, simultdneo e sucessivo —,
criando condi¢bes para a sua gestio global.

e No ambito da fiscalizacdo sucessiva, aperfeigoar os critérios selecti-
vos que permitam um controlo qualitativo e eficaz em detrimento do
controlo quantitativo e massificado.

® No ambito da fiscalizagdo preventiva, procurar que também ela possa
comegar a ser inspirada por critérios de selectividade e qualidade, pri-
vilegiando o controlo de actos que titulem despesas publicas impor-
tantes.

e Continuar a promover e difundir a imagem do Tribunal de Contas
junto da opinido publica, no sentido de a fazer compreender a im-
portdncia da sua funcgio.

e Obter uma integracdo mais perfeita das secgdes regionais dos Acgores
e da Madeira na organizagdo do Tribunal.

e Prosseguir o estudo tendente & desconcentracdo e descentralizacdo do
Tribunal no continente.

e Continuar e reforcar as relagées internacionais, a fim de melhorar
os métodos e conceitos do controlo financeiro, num contexto de cons-
tante abertura e qualidade crescente.

Lisboa, 23.X.91
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JURISPRUDENCIA






ERRATA

Por ter existido um erro de composi¢ao tipografica na REVISTA N° 9/10
o texto de dois acorddos saiu misturado. Assim, devidamente se publicam
os acdérddos constantes das paginas 188 a 195 daquela Revista.






RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
REPOSICAO DE VENCIMENTO

SUMARIO:
A responsabilidade financeira pela reposicdo da quantia de 9 400800, respeitante
a um vencimento do més de Outubro de 1976, assenta:
— por um lado, na circunsténcia de a quantia ter sido movimentada como despesa
na conta de geréncia, sendo certo que a folha de vencimento desse més, onde fora
inscrita, foi contabilisticamente considerada como paga na sua totalidade e a des-
pesa orgamental incluida a crédito na mesma conta de geréncia sem que dela cons-
te o respectivo documento comprovativo;
— por outro lado, todos os membros do Conselho Administrativo manifestaram
grande desinteressee grave inciiria, no desempenho das fungées que lhes cabiam
na area administrativo-financeira, ndo exercendo qualquer tipo de fiscalizagdo e permitin-
do que ai reinasse a maior desordem e descontrolo, ao ponto de nem sequer terem sido
escriturados os livros mais elementares de registo contabilistico.
Assim tanto basta para serem financeiramente responsaveis pela reintegracdo dos fundos
postos a sua administragdo.

Conselheiro Relator: Processo n.° 2246/76
José Antonio Mesquita Sessdo de 1990.X.31

(Publicado no “‘Didrio da Republica’, n.° 7, II Série, de 9 de Janeiro de1991)

1. Procede-se a julgamento da conta de geréncia de 1976, da responsabili-
dade dos individuos que constituiram o Conselho Administrativo da Escola Se-
cundaria de Nelas: Dr. José Lopes Correia, Presidente; Renato Simdes de
Almeida Santos, Vogal e José Carlos Matias, Secretdrio.

O processo estd instruido com todos os documentos necessarios ao seu jul-
gamento e pelo seu exame verifica-se que o resultado da geréncia foi o que consta
do seguinte ajustamento:
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DEBITO

Recebido na geréncia .............. 4.853.201800 4.853.201%00
CREDITO

Saido na geréncia .................. 4.820.269%00

Saldo para a geréncia seguinte . 32.932800 4.853.201%

A presente conta € a primeira a subir a julgamento, em virtude de a Escola
ter sido criada através do DL n.° 260-B/75, de 26/5 (Suplemento)

O débito esta comprovado pelos documentos de fls. 5 a 7 e o crédito
demonstra-se com os documentos de fls. 8 a fls. 41.

2. A Contadoria, no seu relatdrio inicial, aponta algumas irregularidades
que foram sendo sanadas ao longo do processo, respeitantes a emolumentos
devidos ao Tribunal de Contas, imposto de selo (de posse e de transferéncia)
e recebimentos indevidos, através das guias de reposicao juntas a fls. 89, 91,
101 e 108.

Como bem refere o Exm.° Magistrado do Ministério Publico no seu douto
parecer de fls. 109 — ‘‘Repostas as importancias indevidamente recebidas a
que se faz referéncia no relatdrio inicial, persiste a falta de reposi¢do da quan-

- tia de 9.400$00, movimentada como despesa na conta, mas que a destinataria
— professora Ana Teresa Teixeira — diz ndo ter sido recebida por ela e acerca
da qual se ndo prova mesmo ter sido paga...”’.

Por entender que isso se deveu a grande descontrolo, inctria e irresponsa-
bilidade dos servigos administrativos, promoveu aquele Magistrado a audig¢do
dos responsaveis o que foi deferido pela delibera¢do do Tribunal constante de
fls. 111, com fixa¢do do prazo de 30 dias para alegarem, querendo.

Devidamente notificados — ut. fls. 131, 133 e 135 — apenas o Presidente,
Dr. José Lopes Correia, veio oferecer alegagdes nos termos do seu escrito fe
fls, 137, onde, depois de referir que também em relagdo ao seu vencimento do
més de Outubro de 1976 a assinatura constante da folha ndo é a sua, embora
tenha recebido o seu quantitativo, se limita a opinar que a professora Ana Te-
resa Teixeira Marques deve ter perdido o controlo do que recebeu, até porque
nessa altura ndo era raro o recebimento de retroactivos. E quanto a assinatura
acrescenta que ‘‘...alguém da secretaria devera ter querido ultrapassar a falta
da assinatura da Sr.? na folha, procurando depois superar essa falta com a
imitagdo’’.

Assim, conclui que ¢‘...s6 a Sr.* devem ser atribuidas responsabilidades na
reposi¢ao’’.
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3. Corridos os vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

Esta apenas em apreciagio a responsabilidade financeira pela reposi¢do da
quantia de Esc. 9.400%00, respeitante ao vencimento do més de Outubro de 1976,
processado na Escola Secunddria de Nelas a professora Ana Teresa Teixeira
Marques que ai prestou servigo até ao dia 6 desse més, transitando depois para
a Escola Preparatéria de Viseu, por onde lhe foi processado e pago todo o ven-
cimento relativo a esse meés.

Aquela quantia de 9.400800 foi movimentada em despesa na conta de ge-
réncia da Escola,sem que lhe tivesse sido paga, ignorando-se mesmo se foi pa-
ga a alguém.

E que a situagdo de descontrolo, ao dmbito dos servigos administrativo-
-financeiros, era tal que ndo foi possivel apurar sequer se a importancia foi paga.

Com base em participagdo daquela professora foi instalado inquérito a Es-
cola pela Inspec¢ido Geral do Ensino, cujo relatorio se encontra a fls. 60 e segs.
e posteriormente processo disciplinar ao funcionario José Carlos Matias, tam-
bém membro do Conselho Administativo, que terminou com a aplicagdo da
pena de 15.000300 de multa, suspensa por trés anos (fls. 1228 do processo dis-
ciplinar apenso — 7.° e 8.° volumes).

Todavia, esta pena ndo respeita a estes factos, uma vez que também ai se
ndo deu como provada a apropriagdo daquela quantia, embora as suspeitas re-
caissem sobre ele, uma vez que ele estava oficialmente investido nas fungoes
de tesoureiro que desempenhava em acumula¢do com as de responsavel pelos
servigos administrativos.

A verdade, porém, é que, segundo se refere no sobredito relatorio do pro-
cesso de inquérito — fls 63 - ¢“... na pratica, as func¢oes de tesoureiro tanto
eram desenpenhadas por si como por qualquer dos outros funcionarios, que
frequentemente procediam também ao manuseamento de fundos, com a agra-
vante dos livros de contabilidade, designadamente a Folha de Cofre e o Caixa
nao terem sido escriturados durante os anos de 1976 até 1981 e processando-se
o movimentos dos fundos sem qualquer controlo contabilistico.

No ambito deste processo de inquérito foi o facto participado ao Ministé-
rio Publico e instaurada acc¢do penal contra o José Carlos Matias que correu,
com o n.° 364/86, pelo Tribunal de Instrugdo Criminal de Viseu e terminou
com despacho de 5/1/90 a ordenar que o processo ficasse a aguardar melhor
prova. — ut. fls. 109.

Temos, assim, que todas as investigagGes foram infrutiferas e ndo foi pos-
sivel imputar a quem quer que fosse, designadamente ao Vogal José Carlos Ma-

' tias, o recebimento e apropriagdo da citada quantia, o que significa que ndo
logrou apurar-se o agente de facto para poder ser financeiramente responsabi-
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lizado.

Ha4, todavia, nos autos elementos de facto que permitem responsabilizar fi-
nanceiramente os membros do Conselho Administrativo pela cadtica situacdo
que criaram e permitiram que durante anos se mantivesse no campo
administrativo-financeiro, com relevancia para o sector da contabilidade e contas
de geréncia, como se sublinha no oficio de fls. 44 da Inspecgao-Geral do Ensino.

Bastar4 referir, como se apurou no inquérito, alias inquéritos, levados a
cabo por aquela Inspec¢do — v. processo apenso — que ndo foram escritura-
dos, no ano de 1976, os seguintes livros e blocos:

— Contas-correntes com as dotagdes orcamentais — Mod. n.° 686;

— Registo diario de facturas e outros documentos de despesas — Mod. n.°
688;

— Caixa — Mod. 685;

— Bloco de folhas de cofre — Mod. 690;

— Bloco de requisicoes — Mod. 689.

Nestas circunstancias nenhum controlo era possivel e, naturalmente, os mem-
bros do Conselho Administrativo ndo puderam exercé-lo.

Mas também ndo quiseram exercé-lo, uma vez que ndo podiam deixar de
tomar conhecimento desta cadtica situag¢do e nada fizeram para lhe por termo.

Nenhumas duvidas de que as grandes culpas vdo para o Vogal José Carlos
Matias, responsavel pelos servigos administrativos e investido nas funcdes de
tesoureiro. Ele préprio reconhece no processo disciplinar (fls. 1191 do 8.° vol.)
que, regressado do Ultramar, nio estava preparado para desempenhar cabal-
mente essas funcdes.

Mas, até por isso, pela inexperiéncia e falta de conhecimentos deste funcio-
nario, maior era o dever de acompanhamento e de fiscalizagdo por parte dos
restantes membros do Conselho Administrativo.

De resto, a desorganizagao e o caos era tdo generalizado que sé por grave
incuria e desinteresse se poderia admitir que os restantes membros disso se nao
tivessem apercebido.

Dai que a responsabiliza¢do deva também abrangé-los.

Quer-se, por ultimo, deixar claro que a responsabilidade que se lhes assaca
ndo assenta em qualquer ideia de apropria¢do pelos responsaveis da quantia
em apreco. SO quanto a José Carlos Matias se suscitaram suspeitas, em razio
das fungdes que exercia, mas mesmo essas, ndo tendo obtido comprovacio,
sdo insusceptiveis de suportar qualquer juizo de condenagéo.

A responsabilidade financeira assenta aqui apenas em duas ordens de con-
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sideracdes que os factos recolhidos nos autos consubstanciam e provam:

— por um lado, na cicunstincia de a quantia de 9.400$00 ter sido movi-
mentada como despesa na conta de geréncia, sendo certo que a folha de venci-
mentos do més de Outubro de 1976, onde fora inscrita, foi contabilisticamente
considerada como paga na sua totalidade e a despesa or¢amental incluida a cré-
dito na mesma conta de geréncia, sem que dela conste o respectivo documento
comprovativo;

— por outro lado, todos os membros do Conselho Administrativo mani-
festaram grande desinteresse e grave incuiria no desempenho das fungdes que
lhes cabiam na area administrativo-financeiro, ndo exercendo qualquer tipo de
fiscalizagdo e permitindo que ai reinasse a maior desordem e descontrolo, ao
ponto de nem sequer terem sido escriturados os livros mais elementares de re-
gisto contabilistico.

Tanto basta para deverem ser financeiramente responsaveis pela reintegra-
¢80 dos fundos postos a sua administragdo, como flui das disposi¢oes dos art.°s
38.° do Dec. n.° 22.257, de 25/2/933 e Base I, n.%s. 1 e 2, c¢) da Lei n.° 2.054,
de 21/5/952.

4. Pelos fundamentos expostos, com o parecer favoravel do Exm.°
Procurador-Geral-Adjunto, acordam no Tribunal de Contas, em subsecgdo da
2.% Sec¢do, em condenar solidariamente JOSE LOPES CORREIA, RENATO
SIMOES DE ALMEIDA SANTOS e JOSE CARLOS MATIAS, na qualida-
de, respectivamente, de presidente, vogal e secretario do Conselho Adminis-
trativo da Escola Secunddria de Nelas, pela sua geréncia no periodo de 1 de
Janeiro a 31 de Dezembro de 1976, a rep6r nos cofres do Estado, no prazo
de 30 dias, a importancia de Esc. 9.400800 (nove mil e quatrocentos escudos)
com juros de mora a contar deste acordao.

Nao sdo devidos emolumentos.
Comunicagdes necessdrias.
Lisboa, 31 de Outubro de 1990

(aa) José Antonio Mesquita
Jodo Pinto Ribeiro
Antonio Sousa Franco

Fui presente
(a) Henrique Pereira Teotonio
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EXCESSO DE VERBA — INFRACCAO FINANCEIRA
EXTEMPORANEIDADE

SUMARIO:

1. Osn.%. 1 e2do artigo 18.° da Lei n.® 40/83, de 13 de Dezembro (Lei do Enqua-
dramento do Or¢amento) proibem, de modo absoluto, a realizagao de uma despe-
sa que exceda o correspondente crédito orcamental.

2. A devolugido por extemporaneidade dos processos remetidos para ‘‘visto’’ do Tri-
bunal de Contas, equivale a falta de submissdo a fiscalizagdo prévia.

Conselheiro Relator: Processo n? 1330/88
José Anténio Mesquita ) Sessdo de 1991.X.21

1. Procedeu-se a julgamento da Conta de Geréncia do Hospital Distrital
de Alcobaga, relativa ao ano de 1988, da responsabilidade dos elementos que
constituiram o seu Conselho Administrativo.

O processo encontra-se instruido com todos os documentos necessarios ao
seu julgamento, encontrando-se comprovado o débito, pelos documentos de
fls. 79 a 81 e o crédito demonstrado com os documentos de fls. 82 a 137.

A Conta abre com o saldo de encerramento da conta do ano anterior, jul-
gada por acorddo de 31.05.90, proferido no Processo n.° 1 811/87.

2. O relatério inicial da Contadoria apresenta referidas algumas irregulari-
dades, adiante melhor caracterizadas, que o Servi¢o explicou nos termos da cor-
respondéncia trocada — junta aos autos e que mereceram do Exm.° Magistrado
do Ministério Publico as doutas consideragdes constantes do seu parecer de fls.
165 e 166 que conduz no sentido de ser proferido julgamento de quita¢do com
chamadas de atencgdo para futuras actuacdes.
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3. Corridos os vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

3.1 Uma primeira irregularidade consiste em se terem excedido as verbas
orcadas, nas seguintes rubricas:

6.8.3. — Subsidios de Férias e Natal - 335%00
3.1.2.4.1. — Produtos farmacéuticos - 1.598%50
7.1.2.4.2. — Material de consumo clinico - 1.037$00

Este comportamento viola frontalmente os preceitos dos n.°s 1 e 2 do arti-
go 18.° da Lei n.° 40/83, de 13 de Dezembro (Lei do Enquadramento do Orga-
mento) que, de modo absoluto, proibiu a realizacdo de uma despesa que exceda
o correspondente crédito or¢amental.

Esta é, pois, sempre uma infrac¢do financeira grave, porquanto afecta di-
recta e intrinsicamente a correcta execu¢do do or¢amento.

No caso, atenuam a responsabilidade duas circunstancias: o reduzido mon-
tante dos excessos e a nao verificacdo de qualquer excesso em termos globais.

Por isso, e porque ndo houve prejuizo para o Estado, nem se patenteia qual-
quer proposito de fraude, releva-se a respectiva responsabilidade, nos termos
do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 30 294, de 21 de Fevereiro de 1940 e artigo
50.° da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro.

‘Chama-se todavia a atengéo para ser posta maior atengo e maior rigor na
execucdo orcamental, por forma a evitar situacdes como as descritas.

3.2 Na aplica¢do do regime de tempo completo prolongado aos enfermei-
ros, constantes da relagdo de fls. 60, a demora na remessa do Processo a ““VIS-
TO”’ do Tribunal de Contas levou a que este tivesse ordenado a sua ‘‘devolugdo
por extemporaneidade’’, uma vez que ja se tinham produzido todos os efeitos
a data da remessa.

Esta situacio vem a equivaler a falta de submisso a fiscaliza¢do prévia do
Tribunal, em viola¢do ao preceito do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 146-C/80,
de 22 de Maio, resultando, dai, a irregularidade dos abonos processados e pa-
gos aos referidos enfermeiros.

O regime de tempo completo prolongado ocorreu em relagdo a 13 enfer-
meiros e abrange o periodo de 1 de Julho a 31 de Outubro de 1988, s6 tendo
sido autorizado por despacho do Director-Geral dos Hospitais, proferido em
18 de Janeiro de 1989. '

Alegou o Servigo, que se destinou a cobrir o periodo de férias e resulta do
oficio de fls. 162 que dos 56 lugares previstos no quadro do pessoal so 30 se
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encontravam preenchidos e, assim, ‘“...torna-se impossivel prestar cuidados de
enfermagem com o minimo de qualidade’. (fls. 163) :

Nestas circunstancias, e até porque, como bem acentua o Exm.° Magistra-
do do Ministério Publico, os Servigos foram efectivamente prestados, ndo re-
sultando dano para o Estado, nem propésito de fraude, releva-se a respectiva
responsabilidade, de acordo com as ja citadas disposi¢oes dos artigos 1.° do
Decreto-Lei n.° 30 294 e 50.° da Lei n.° 86/89.

Adverte-se, porém, para a necessidade de melhor planeamento prévio de
tais situac¢Oes, por forma a obter-se a autorizagdao da Direc¢ao-Geral dos Hos-
pitais € o ‘“VISTO’’ do Tribunal em devido tempo.

4. Nestes termos, com o parecer favoravel do Exm.°® Procurador-Geral-
-Adjunto julga o Tribunal de Contas, em Subsec¢do da 2.2 Sec¢do, os indivi-
duos que constituiram o Conselho Aministrativo do Hospital Distrital de
Alcobaga, identificados a fls. 145, pela sua geréncia no periodo de 1 de Janeiro
a 31 de Dezembro de 1988, quites pela indicada responsabilidade, devendo o
saldo que lhes é abonado figurar como primeira partida do débito da conta
seguinte.

Nao sdo devidos emolumentos.

Lisboa, 21 de Outubro de 1991

(aa) José Antonio Mesquita
Jodo Pinto Ribeiro
Antonio Sousa Franco

Fui presente

(a) Henrique Pereira Teotonio

133






FISCALIZACAO PREVENTIVA

(12 SECCAO)






OBRIGACOES GERAIS



— e —— e




OBRIGACAO GERAL DO EMPRESTIMO

«OBRIGACOES DO TESOURO»

* SUMARIO:

Recomenda-se, ao Governo e & Administragao, que estudem a conve-
niéncia — porventura, mesmo a necessidade — de autorizar, no futuro,
clausulas fortemente limitativas do interesse essencial dos prestamistas,
susceptiveis de definir como leonina ou abusiva a posi¢ao do credor
publico e contrdrias a um principio juridico, nomeadamente quanto as
regras gerais que tradicionalmente vém disciplinando os contratos de
empréstimo e tutelam os interesses dos prestamistas, de forma que seja
mais adequada: de preferéncia, a das condig0es gerais, fixados pelo érgao
legislativo, o qual, com mais legitimidade, poderd remover a razoavel
espectativa dos prestamistas quanto a uma proposta equilibrada e justa,
ou pondera-la num novo equilibrio global da estrutura contratual
proposta.

Sem esquecer que, se a autorizagao legislativa dos empréstimos deve
avaliar bem o interesse dos contribuintes que suportam os encargos da
divida, ela ha-de constituir igualmente um instrumento dos valores
materiais da legalidade, evitando que os contratos de adesao ou contratos
celebrados em posi¢do mais forte pelo Estado prejudiquem o equilibrio
contratual em desfavor dos prestamistas; e até, por essa via, acabem
por prejudicar reflexamente o crédito-e a imagem do préprio Estado.

Conselheiro Presidente Relator: Acérdao n.° 101/91 — Processo
Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco de Visto N.° 28627/91 — 1.* Sessao

* Publicado no Didrio da Reptiblica, 11.% Série, n.° 87, de 15 de Abril de 1991
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1 — Ao abrigo do disposto nos art.® 3.° e seguintes da Lei n.° 65/90,
de 28 de Dezembro (Or¢amento do Estado para 1991), o Ministério das Fi-
nangas enviou, ao Tribunal de Contas, Obrigacoes Gerais de quatro emprés-
timo internos, com data de 6 de Fevereiro de 1991, subscritas pelo Secreta-
rio de Estado do Tesouro; seguidamente, foram enviadas outras Obrigacdes
Gerais, com data de 22 de Fevereiro, em virtude da publicagdo do Despa-
cho n.° 18/91 XI publicado no Didrio da Republica, II Série, de 14 de Fe-
vereiro, pelo qual o Ministro das Finangas delegava no Secretario de Es-
tado do Tesouro as competéncias «relativas a emissdo da divida publica em
1991»; em virtude dos contactos estabelecidos entre a Direccdo-Geral do Tri-
bunal de Contas = a Direc¢do-Geral da Junta de Crédito Publico, e tendo
entretanto sido presente ao relator, no dia 4 de Margo de 1991, o conjunto
destes quatro processos, foi elaborado o Despacho DP. 86/91, com data
de 5 de Margo de 1991, no qual se suscitavam, para além da questdo ja
objecto de diversos pareceres, da delegacdo de poderes, duas dividas: uma,
relativa a possibilidade de antecipagdo de reembolsos; e outra, relativa a au-
tonomia juridica dos empréstimos, em razdo da existéncia de prazos dife-
rentes para as espécies «Obrigagoes do Tesouro FIP» e «Obrigagdes do Te-
souro — Capitalizagdo Automatica». Com a resposta a este despacho de
devolucdo, foram enviadas novas obrigagGes gerais, desdobrando estas ulti-
mas espécies de Obrigagdo de Tesouro conforme os prazos sobem ainda em
simultaneo, para apreciagdo da Subsecgdo da 1.2 Secgdo os processos de visto
n.> 28 627, 28 628, 28 629, 28 630, 28 631, 28 632, 28 633, 28 634 e 28 635.

2 — Sem prejuizo da delibera¢do em separado sobre cada um destes ti-
tulos de operagdes financeiras sujeitos a visto, aprecia-se apenas nesta deli-
beragao o primeiro dos mencionados processos, sem deixar de contemplar,
nomeadamente para efeitos de verificagdo da inclusdo nos limites liquidos
de endividamento estabelecidos por lei, o conjunto das Obrigagdes Gerais
apresentadas em simultdneo a despacho. Aprecia-se apenas cada um dos ti-
tulos apresentados a visto em 4 de Margo de 1991 e tem-se em conta que
este conjunto de titulos de operagGes financeiras representa globalmente a
utilizagdo em cerca de 90% da capacidade de endividamento fixada pela Lei
do Or¢amento para 1991.

3 — A apreciagdo que ora se faz no processo de visto n.° 28 627 in-
cide, nestes termos, sobre a Obrigagdo Geral do empréstimo «Obrigagdes
do Tesouro» (doravante designado por OT) até ao limite méaximo de 350
milhGes de contos.

4 — Sendo o empréstimo uma fonte de receita, havera que apreciar a
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sua legalidade, pois o cabimento é um conceito técnico que define uma forma
particularmente qualificada de regularidade das despesas; e, no tocante aos
empréstimos publicos, apenas haveria que verificar o cabimento durante o
ano em curso, o qual abrange potencialmente, tratando-se de empréstimos
a longo prazo, como é o caso, os encargos de emissdao € Os juros que se
ven¢am durante o periodo de execu¢do do Orgamento em vigor, que, neste
caso, a ocorrerem, tém largamente cabimento na dotagdo orcamental rela-
tiva ao servico da divida.

Havera, pois, que verificar apenas a legalidade, indagando nomeada-
mente:

a) A conformidade da Obrigagdo Geral, objecto formal deste processo,
ao regime constitucional dos empréstimos piblicos (constitucionali-
dade), ao disposto na ordem juridica em geral (legalidade genérica)
e ao disposto nas normas gerais de natureza financeira aplicaveis aos
empréstimos publicos e aos demais aspectos relevantes abrangidos no
ambito das cldusulas da Obrigagdo Geral;

b) Especificamente, o respeito pelas disposi¢Ges previstas na Lei do Or-
camento de 1991 e/ou na Lei de autorizagdo do empréstimo piiblico
que, neste caso como nos restantes acima mencionados, ¢ a prépria
Lei do Or¢amento, conforme o disposto na alinea /) do art.®° 164.°
da Constitui¢cdo, nos termos do art.° 1.°, n.° 1 e 2 da Lei n.° 12/90,
de 7 de Abril, conforme a interpreta¢do constante e uniforme do Tri-
bunal de Contas;

¢) O respeito da Obrigacao Geral pelas Resolugdes de Conselho de Mi-
nistros que, ao abrigo do art.® 2.° da Lei n.° 12/90, de 7 de Abril,
definam as condigdes especificas de cada empréstimo, em aplicagdo
do disposto no art.° 203.°, n.° 1, al. f), da Constitui¢ao da Republica.

5 — A andlise feita da conformidade 4 Constitui¢do da Republica, e ao
regime geral dos empréstimos piblicos, em nada obsta a que se vise o em-
préstimo, salva as questdoes seguidamente tratadas.

6 — Igualmente se ndo aprecia agora a questdo de saber se os poderes
que a Lei n.° 1933, de 13 de Fevereiro de 1936, no seu art.® 20.° atribui
.a0 Ministro das Finangas quanto i emissdo dos empréstimos publicos gera-
dores de divida fundada (interpretando este preceito, em conformidade com
as demais disposi¢des legais sobre a matéria) permitem ou ndo ao Ministro
das Finan¢as delegar no Secretario de Estado do Tesouro a sua competén-
cia propria, e se, no caso concreto, ela terd sido bem ou mal delegada. Nota-
-se que as presentes Obrigacdes Gerais aparecem subscritas pelo Ministro
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das Finangas, e assim inequivocamente ddo satisfa¢do ao disposto na Lei.

7 — Passa-se de seguida a andlise dos artigos 3.°, 4.° ¢ 9.° da Lei n.°
65/90, de 28/12, bem como dos demais preceitos que relevam para a defi-
ni¢do das condigdes gerais e do enquadramento orcamental paa 1991 do re-
curso ao crédito publico interno. Nota-se que estas obrigag¢des gerais foram
emitidas apds a apublicagdo e distribui¢do ao publico da Lei n.° 65/90, (em
28 de Janeiro de 1991).

Verificado que foi dada a execugdo as cldusulas qualitativas constantes
da Lei, respeitando-se assim, também, o art.® 164.°, al. i), da Constitui¢do
e o art.° 1.° da Lei n.° 12/90, de 7 de Abril (nomeadamente por se enten-
der que ¢é feita referéncia ao critério constante da parte final da alinea f)
do n.° 1 do respectivo artigo 1.°), importa averiguar se cada um destes em-
préstimos — e o seu conjunto, pois todos sdo juridicamente simultdneos e
ddo execug¢do a quase totalidade da autorizagdo global do endividamento
principal a longo prazo em todo o ano econémico de 1991 — respeitam os
contingentes fixados na Lei do Or¢camento para 1991.

Niao ¢ isento de duvidas o sentido a dar a alguns dos preceitos legais
definadores destes contigentes (restringindo-nos aqui ao endividamento in-
terno do Estado, a titulo principal e a longo prazo). Além disso, para efei-
tos de aplicacdo, o Tribunal ainda nao dispde de elementos sobre a situa-
¢do0 e a gestdo da divida publica, o que se espera va ocorrendo enfim ao
longo deste ano econémico. Por outro lado, o sentido possivel dos conti-
gentes de endividamento é um em sede fiscalizagdo preventiva — inspirado
pela ideia de que as autoriza¢des ndo modificadas, canceladas ou extintas
devem imputar-se ao contigente, seja qual for o seu grau de utilizacdo —
e serda outro no plano da fiscalizagdo sucessiva — onde a eficacia plena da
utilizagdo como critério de endividamento efectivo se revela conceito neces-
sario.

Todas estas dificuldades, a par da falta de clareza de alguns preceitos
legais, justificam que se opte, em sede de fiscalizagdo preventiva, por con-
ceitos provisdrios, que traduzem um entendimento minimo e imediato da
Lei, sem prejuizo do seu aprofundamento critico no futuro — pois a alter-
nativa seria um indesejdvel arrastamento do processo de indaga¢do do in-
tuito do legislador orgamental, com graves prejuizos para a gestdo corrente
e 0 bem comum. Explicam também que no essencial se faga fé na informa-
¢do prestada pelos Servigos do Ministério das Finangas, pensando-se poder
dispor de elementos para melhor a controlar no futuro.

Assim, aceitam-se os elementos fornecidos pelos Servigos do Ministério
das Financ¢as e, com base no estudo e nas orientagdes da 1.2 e da 2. Sec-
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¢oes do Tribunal de Contas, confrontam-se como segue os limites legais com
as operagOes de divida ora sob apreciagdo:

1. Contigente global (art.® 30, n.° 1)

(Milhges de Contos)

2. Regulariza¢io de situagdes do passado (art.® 9.°)

3. AmortizagOes previstas:

— De divida interna a cargo da JCP
— De divida interna e externa a cargo da DGT
— Pré-pagamentos de divida interna e externa ..

4. Decréscimo de B.T. em circulacio

5. Capacidade de endividamento global (1+2+3+4)

6. ObrigacOes gerais emitidas:

— Obrigagdes do Tesouro (OT) (a)
— Certificados de Aforro (b)
— Tesouro familiar, 1991
Tesouro — FIP-1991/1997 ......
Tesouro — FIP-1991/1998 ......
Tesouro — FIP-1991/1999......
Tesouro — FIP-1991/2000......
Tesouro-Cap. Aut. 1991/1996 ...
Tesouro-Cap. Aut. 1991/1997 ...

Saldo disponivel (5-6)

— Ob.
— Ob.
— Ob.
— Ob.
— Ob.
— Ob.

a) Processo n.° 20 377
b) Portaria equiparada a obriga¢do geral.

223,8
109,9
800,7

673,7

40,0

1134,4
66,7

1914,8

Com base nos dados existentes, pode aceitar-se que o conjunto das ope-
ra¢Oes propostas ndo excede os limites fixados pela Lei do Orgamento para
1991, pelo que, também neste plano, nada obsta a que sejam visadas.

8 — No despacho de devolugido confrontou-se ainda o Servico com a
necessidade de fundamentar a fusdo num mesmo titulo juridico (obrigagdo
geral) dos factos geradores de diversos empréstimos — pois o prazo de amor-
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tizagdo de um empréstimo € inquestionavelmente um elemento essencial e
definidor da respectiva rela¢do juridica (apesar de omisso no art.° 13.° n.*
1, al. a), e 2 da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, e no art.° 1.° n.° 1 da
Lei n.° 12/90, de 7 de Abril). Exprimindo um principio geral deste tipo de
contratos, o art.® 1147.° do Cddigo Civil formula-o a propdsito do mituo
oneroso; € o conhecimento de natureza das operacdes e dos instrumentos
financeiros publicos permite afirmar que a sua determina¢do funcional é mais
marcadamente dependente da remuneracdo do que no mutuo civil. Ora a
remuneracdo do empréstimo é fun¢do do prazo do empréstimo e da taxa
de juro e, sendo esta um pre¢o do mercado, o primeiro determina ab ori-
gine a natureza do contrato e a espécie de operagdo financeira (sem pre-
juizo da possivel flexibilidade): a cada prazo, seu contrato distinto. Acresce
que a determinagdo dos encargos do empréstimo — e do seu reflexo orga-
mental, ano por ano, é um dos elementos essenciais a verificar no momento
do exame e visto (cf., por todos, al. e¢) do n.° 1 do art.° 1.° da Lei n.°
12/90, de 7 de Abril; art.° 20.° § tnico da Lei n.° 1933, de 13/2/1936),
pelo que a relagdo montante/prazo deve ser claramente fixada para cada
«contrato global de adesdo» (cuja oferta é integrada pela obrigacdao geral
e perfara a forma contratual indivisualizada, em principio, mediante a subs-
cricdo, ou acto de efeito equivalente).

Seria, pois, discutivel a orientagdo anteriormente seguida, o que levou,
em 4 de Margo de 1991, a substituicdo dos documentos submetidos a visto.
Neste conjunto de novos processos, corresponde uma obrigacado geral a cada
contrato (global) com condig¢des financeiras diferenciadas e autonomas. As-
sim, também neste dominio nada se enxerga hoje que mereca objeccdo nas
«Obrigagoes do Tesouro — FIP» e nas «Obrigagoes do Tesouro — Capita-
lizagdo Automadtica», que integram o complexo de operagdes sob analise.

9 — Finalmente do espacho de devolugdo exprimia, para os casos em
que tal se verifica — e que agora se apreciam para possibilitar uma visdao
de conjunto, sem prejuizo da andlise especificada — outra duvida. A saber:

«Qual o fundamento legal da faculdade de amortizagdo antecipada por
despacho do Ministro das Finangas (RCM n.° 1/91, n.° 10; RCM n.° 5/91,
n.° 3)7».

Confrontada com esta duvida respondeu a Direcgdo-Geral da Junta do
Crédito Publico: «(...) trata-se de uma condigdo particular dos emprésti-
mos fixada nas Resolu¢des do Conselho de Ministros n.° 1/91, de 31 de
Janeiro e n.° 5/91, da mesma datay.

«Condi¢Ses semelhantes tém sido introduzidas em empréstimos de anos
anteriores e ndo se encontra na legislagdo vigente da divida publica qual-
quer impedimento legal 4 inclusio desta cldusula».
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«De resto, toda a informagdo ao publico através de folheto publicitdrio
evidéncia a existéncia daquela condigdo».

«A razao da inclusdo de tal condi¢do tem origem na necessidade de fle-
xibilizar a gestdo da divida publica num contexto de rapidas mutagdes do
mercado de capitais como o que hoje se observay.

Ponderaram-se devidamente estas razdes, admitindo a pratica anterior
— que se nao conseguiu referenciar — verificando a informagdo que foi
dada ao publico e concordando com a finalidade flexivilizadora e sua ne-
cessidade.

Todavia, subsistem sérias duvidas juridicas a este respeito. A problema-
tica da antecipagdo de amortiza¢des em empréstimos a longo prazo € antiga
e complexa, podendo resumir-se assim, na sua conexio (que é profunda,
embora se trate de conceitos diferentes) com a da conversao:

«Dizia-se, em primeiro lugar, que nos contratos de empréstimo publico

haveria uma clausula tdcita que possibilitava ao devedor publico o reem-
bolso antecipado, apresentando em alternativa aos credores a proposta de
celebragdo do novo contrato do existente» (!).

«Em segundo lugar, dizia-se ser da natureza do empréstimo publico a
sua celebragdo a prazo; ora, como isso se verifica em relagdo aos consoli-
dados, estes podiam ser convertidos em amortizaveis podendo o Estado reem-
bolsar em qualquer momento» (Sousa Franco, Financas Publicas e Direito
Financeiro, 3.2 ed., 1990, p. 551; apreciacdo critica dos argumentos a pag.
552; ndo se esquece que 0s presentes empréstimos sdo amortizdveis).

Sublinha-se que nada existe na natureza do empréstimo publico que afasta
a aplicagdo a ele do principio — é certo que mero critério supletivo, sus-
ceptivel de ser afastado por estipulagdo diversa — segundo o qual «o prazo
presume-se estipulado a favor de ambas as partes, mas o mutudrio pode an-
tecipar o pagamento, desde que satisfaca os juros por inteiro». No caso ver-
tente, é evidente que existe clausula expressa resultante das Resolugdes do
Conselho de Ministros e da Obrigagdo Geral; que ela, como faculdade de
antecipag¢do, tem manifesto interesse para o Estado, mas poderd prejudicar

(*) Tem-se ainda tentado apelar para os principios do Direito Civil que fariam decorrer
o prazo obrigacional em beneficio do devedor: mas ndo sucede assim nas dividas de juros como
se vé em disposi¢Oes expressas do nosso Direito Civil (cfr. CC. artes 777.°, 779.°, 1147.°,
1236.° e 1238.°). Ora ndo se vé porque ¢ que quem quer aplicar fundos para obter um rendi-
mento certo e perpétuo esteja disposto — na falta de disposi¢do especial — a aceitar o reem-
bolso de capital a qualquer tempo. Alids, a faculdade de remigdo é normalmente concedida
(quando exista) depois de decorrido um certo espago de tempo (em regra, 10 anos — cf. o
regime civil da renda perpétua). E claro, porém, que a lei pode dispor coisa diversa: e entre
nds é certo que os consolidados serdo sempre remiveis, salvo disposi¢io em contrario (art.®
17.°, § 2.° DL 43 453); em regra, sdo-no apos um prazo de 10 anos» (franscricdo).
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aos seus prestamistas; e até se aceita poder caber tal proposta no ambito
da liberdade de estipulagdo do Governo, neste caso em sede de definigdo
de condigdes especificas, ndo ofendendo as disposi¢des financeiras acima ci-
tadas o ambito proprio do principio da legalidade, quando confrontados com
o da autonomia contatual, no dominio préprio dos contratos financeiros
(remete-se, apesar das diferencas relativamente aos contratos adminstrativos,
para Sérvula Correia, Legalidade e autonomia contratual nos contratos ad-
ministrativos, Lisboa, 1987, em especial a pags. 458 e segs.).

Por tudo isto, aceita-se, por se estar em sede de fiscalizacdo preventiva,
que esta cldusula ndo obste ao visto do contrato.

Recomenda-se, todavia, ao Governo e & Administracdo que estudem a
conveniéncia — porventura, mesmo, a necessidade — de autorizar, no fu-
turo, cldusulas deste tipo, fortemente limitativas do interesse essencial dos
prestamistas, susceptiveis de definir como leonina ou abusiva a posi¢do do
credor publico e contrarias a um principio juridico, nomeadamente quanto

as regras gerais que tradicionalmente vém disciplinando os contratos de em-
préstimo e tutelam os interesses dos prestamistas, da forma que seja mais
adequada: de preferéncia, a das condigdes gerais, fixadas pelo orgdo legis-
lativo, o qual com mais legitimidade poderd remover a razodavel espectativa
dos prestamistas quanto a uma proposta equilibrada e justa, ou pondera-la
num novo equilibrio global da estrutura contratual proposta. Sem esquecer
que, se a autoriza¢do legislativa dos empréstimos deve avaliar bem o inte-
resse dos contribuintes que suortam os encargos da divida, ela ha-de consti-
tuir igualmente um instrumento dos valores materiais da legalidade, evitando
que contratos de adesdo ou contratos celebrados em posi¢ao mais forte pelo
Estado prejudiquem o equilibrio contratual em desfavor dos prestamistas;
e até, por essa via, acabem por prejudicar reflexamente o crédito e a ima-
gem do préprio Estado.

10 — Nada no processo indica que tenha havido produ¢io antecipada
de efeitos de qualquer das obrigagdes gerais, em violagdo do art.® 4.° do
Decreto-Lei n.° 146-C/80, de 22 de Maio, pelo que tdo pouco esta circuns-
tancia cria qualquer obstdculo a concessdo do visto. Recomenda-se, toda-
via, aos Servicos de Apoio do Tribunal que, em sede fiscalizagdo sucessiva,
apurem com mais pormenor a seguran¢a desta conclusdo que resulta do ex-
pediente ora em aprego.

11 — Observa-se, enfim, que as Resolugées do Conselho de Ministros
que estabelecem as condigGes especificas de cada empréstimo devem ser uma
por cada empréstimo, como impde o art.® 2.° da Lei n.° 12/90, de 7 de
Abril, o que, tendo em vista 0 que se expds no n.° 8, ndo foi plenamente
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cumprido; e que devem «ter em conta as condi¢des e os mecanismos do mer-
cado», o que faz impender sobre o Governo e os Servigos o 6nus de habili-
tar o Tribunal de Contas com elementos justificativos do cumprimento deste
imperativo legal, sob pena de devolugdo. Recomenda-se para o futuro mais
aten¢cdo ao cumprimento da Lei nestes dois aspectos.

12 — Nestes termos e nos mais de Direito, acorda-se em Subsec¢do da
1.2 Sec¢do em visar a obrigagdo geral do empréstimo «Obrigagdes do Te-
souro» (Proc.° 28 627).

Publique-se no Didrio da Republica, II Série, ao abrigo do art.®° 63.°,
n.° 2, al. f), da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, em conjunto com a obri-
gacdo geral visada e com os acorddos desta data preferidos nos processos
de visto n. > 28 628, 28 629, 28 630, 28 631, 28 632, 28 633, 28 634 ¢
28 635.

Tribunal de Contas, 1.? Sec¢do, em 12 de Margo de 1991

O Conselheiro Presidente
Prof. Doutor Antdnio de Sousa Franco

Os Juizes Conselheiros
Alfredo José de Sousa
Fernando José Carvalho de Sousa
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REGULARIZACAO DE SITUACOES
— CONTRATO ADMINISTRATIVO DE PROVIMENTO —
— EXERCICIO ININTERRUPTO DE FUNCOES —

SUMARIO:

So a ininterruptibilidade de fungGes durante 3 anos é susceptivel de
conferir ao interessado a expectativa de lhe ser reconhecida a qualidade
de agente por se encontrar a desempenhar func¢des publicas idénticas
as das que tém titulo juridico.

Conselheiro Relator: Autos de Reclamagio n.° 49/90
Alfredo José de Sousa Sessdao de 1991.01.22

I — O Senhor Secretario do Estado Adjunto do Ministro da Satide vem
ao abrigo do art.® 1.°, n.° 1 e art.® 2.° n.* 1 e 2 da Lei n.° 8/82, de
26/5, pedir a reapreciagdo da decisdo n.° 1 289/90, que nos processos em
epigrafe recusou o visto aos contratos administrativos de provimento, de Ma-
ria da Nazaré Santana Cunha Carvalho e Helena Cristina Duarte Pires Go-
dinho de Sousa como cabeleireira e técnica superior de 2.2 classe, respecti-
vamente, do Hospital Sobral Cid.

Para tanto, e em sintese, alega que, ao contrdrio do que entende a deci-
sao reclamada, o art.® 37.° n.° 1 do D.L. n.° 427/89, de 7/12 «ndo exige
a ininterruptabilidade de fungdo para a regularizacdo do pessoal impropria-
mente designado como tarefeiro. Admitida liminarmente a reclamacio, o Re-
presentante do Ministério Piblico, pronuncia-se pela improcedéncia do pe-
dido atenta a jurisprudéncia firme deste Tribunal.

Corridos os vistos legais cumpre dicidir.
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II — No predmbulo do D.L. n.° 427/89, de 7/12, reconhece-se que «ao
longo dos 1dltimos anos foram surgindo formas de vinculacdo precaria, de
raiz irregular, que se institucionalizara como verdadeiras relagdes de traba-
lho subordinado».

Dai que o art.® 37.°, n.° 1, visando regularizar a situagdo desse pessoal,
previsse a sua contrata¢do em regime de contrato administrativo de provi-
mento desde que a data da entrada em vigor do respectivo diploma «conte
mais de trés anos de exercicio de fungdes. .. com sujei¢do a disciplina e hie-
rarquia e com hordrio de trabalho completo».

E certo que «exprressis verbis» nio se exige que aqueles trés anos de
exercicio de fungGes sejam ininterruptos.

A verdade porém € que tal contratagdo, além de reconhecer aos interes-
sados a qualidade de agente (cfr. art.® 14.°, n.° 2), visa a sua ulterior inte-
gragcdo nos quadros (cfr. art.®° 38.°).

Ora se um agente, mesmo com titulo juridico adequado a atribuigdo de
tal qualidade, s6 pode ser opositor a concursos internos ou ser integrado
directamente nos quadros se tiver mais de 3 anos de servico ininterrupto (cfr.
art.® 6.° alinea b) do D.L. n.° 41/84, de 3/2; art.° 4.° n.° 2 do D.L. n.°
43/84, de 3/2; art.° 7.° n.° 2 do D.L. n.° 44/84; art.° 6.° N.° 4 do D.L.
n.° 498/88, de 30/12), seria incompreensivel que o legislador ndo pressupu-
sesse igual exigéncia para o pessoal em situagdo irregular sob pena de fla-
grante violacdo do principio constitucional da igualdade.

S6 a ininterruptibilidade de fung¢bes durante aquele periodo é susceptivel
de conferir ao interessado a expectativa de lhe ser reconhecida a qualidade
de agente por se encontrar a desempenhar fungdes publicas em condi¢des
idénticas, aquelas que tem titulo juridico adequado.

S6 nessas condigdes é que o legislador se vé compelido a regularizar a
situagdo desse pessoal, considerando agente para efeitos de poder ingressar
nos quadros, ndo obstante a irregularidade genética da sua vinculagdo.

De resto foi esta logica juridica que presidiu a primeira tentativa da re-
gularizagdo da situagdo do pessoal «dito tarefeiro» levada a cabo pelo art.°
16.° do Dec.-Lei n.° 100-A/87, de 3/9.

E esta a jurisprudéncia firme deste Tribunal (Cfr. Autos de Reclamagdo
n.° 112/90, entre outros, em que é reclamante a mesma entidade), que de
resto estd em conformidade com os pardmetros da interpretagdo das leis ver-
tidas no art.® 9.° do Cddigo Civil, designadamnete « a unidade do sistema
juridico».

Se o legislador tivesse querido quebrar esta unidade, no que concerne
a integracdo dos agentes nos quadros teria sido claro nos seus propdsitos.

Bem andou pois a decisdo sob reapreciagdo em ter recusado o visto aos
contratos administrativos de provimento, por os interessados ndo possuirem
mais de 3 anos de exercicio de fungdes ininterruptamente.
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III — Pelos fundamentos expostos acorda-se em julgar improcedente a
reclamacao.

Comunicagdes necessarias.
Lisboa, 22 de Janeiro de 1991
aa) Alfredo José de Sousa
Fernando José Carvalho de Sousa
Manuel Antonio Maduro
Adelina Sd Carvalho
Pedro Tavares do Amaral

Fui presente

a) Maria da Graca Lopes Marques
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CONTRATO DE TAREFA — EXECUCAO _
DE PROJECTO — PROGRAMA DE PROMOCAO
DO SUCESSO EDUCATIVO PARA O ENSINO BASICO

SUMARIO:

1. O facto da tarefa se inserir nas actividades normais de um
determinado programa, ndo quer dizer que se integre na actividade
normal do respectivo Servigo.

2. Também a obediéncia a uma estratégia, e mesmo, a uma metodologia,
no caso vertente, nao implica a subordinagdo hierdrquica
caracterizadora dos contratos de trabalho subordinado.

3. Nido s6 porque o programa requer licenciados em psicologia, mas
porque, dentro deste dominio, se trata de uma darea restrita e muito
especializada, como seja o estudo das condi¢oes de dinamizagdo psico-
-pedagogica da comunidade, esta fora de causa qualquer reserva a
especificidade dos contratos.

Conselheiro Relator: Autos de Reclamagdo n.° 100/90
Fernando José Carvalho de Sousa Sessdo de 1991.01.15

O Exmo. Senhor Secretario de Estado da Reforma Educativa veio inter-
por o presente pedido de reapreciagdo do Acérddo n.° 321/90 deste Tribu-
nal, proferido em Subsec¢do da 1.* Secgdo, na sessdo de 5 de Julho de 1990,
que recusou O visto aos contratos de tarefa celebrados entre a Direc¢ao Re-
gional de Educacido do Centro, do Ministério da Educac¢do e os seguintes
interessados:
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1 — Alfredo José Cordeiro Meireles Martins

2 — Ana Cristina do Vale Fernandes Cavaleiro Ribeiro de Sa
3 — Ana Maria de Almeida Domingues

4 — Aurea Maria da Silva Zeferino

put
[e>JRNeTNe SRR o NV

11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42

Carlos Alberto Ferreira Martins Camelo

Emilia Maria Duarte de Alves Dantas Pedrosa Russo
Frederico José Mendes de Oliveira Guedes

Jorge Augusto Portela Vieira

Julia da Silva Alves Rocha

Margarida Isabel Sanches de Campos Cristo e Silva
Maria Candida Amorim de Carvalho Borges

Maria da Concei¢do Lourengo Gongalves Charneca
Maria Gabriela Luis Ramos Tomas

Maria Margarida Baltazar Barreto

Maria Paula Vasconcelos Graga

Maria Teresa de Jesus Carvalho

Marilia Fernanda Correia Martins

Marlene da Rocha Migueis

Mirio Rui Feio Jorge Hipdlito

Miguel Avelino Cardona Petrucci Guterres da Fonseca
Pedro Manuel Soares de Oliveira

Heldemerina Chimuna Domingues Samutenela

Ana Maria Naia Correia Branco

Ana Maria Videira Paiva

Ana Paula Cristino da Silva Campos

Carmen Teresa da Silva Lourenco Pereira Marinho
Célia Maria de Oliveira Alverca

Elisabete Dulce Mordido Samora Baptista

Francisco José Moreira Navalho

Filomena de Fatima Dinis de Oliveira

Lina Maria Gaspar Morgado

Maria Clara Simao de Oliveira

Maria Cristina da Concei¢gdo Concha Morgado Magalhaes
Maria Cristina do Nascimento Nunes

Maria de Fatima Alves Dinis

Maria Joana Romao Cachucho

Maria Joao de Sousa Mendes Correia

Maria Jodo Fortuna Rodrigues Centeno Raimundo
Maria José da Silva Pisco

Maria Luisa Pedroso Rodrigues Conde

Maria do Rosdrio Blasques da Rosa Leal Serpa de Vasconcelos
Nelson da Silva
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Baseou-se a decisdo reclamada na seguinte fundamentagio.

Os presentes contratos, fundamentados, além do mais, no art.® 17.° do
Decreto-Lei n.° 41/84, de 3/2, tém como objectivo o fornecimento de ser-
vigos relativos a elaboracdo de um plano individual de trabalho que preveja
e difunda as modalidades de actuagdo e a sua avaliacio no dominio da di-
namizagdo psicopedagdgica da comunidade dos agentes de ensino, dos pais
e dos alunos, segundo as estratégias e metodologias constantes do programa
de promogdo do sucesso educativo basico aprovado pela Resolugdo do Con-
selho de Ministros, de 21 de Janeiro de 1963, comprometendo-se os interes-
sadas a dar execugdo a esse plano, e no termo de cada periodo escolar, apre-
sentar relatdrio pormenorizado da sua tarefa e dos resultados alcancados
em face dos objectivos tragados.

O contrato de tarefa nos termos da disposi¢do legal atrds citada caracte-
riza-se, além do mais, pela natureza excepcional do trabalho a realizar e pela
inexisténcia de subordina¢do hierdrquica.

Ora os trabalhos aqui contratados devem considerar-se abrangidos pela
actividade normal das Direc¢oes Regionais contratantes, como membros do
Conselho Coordenador do Plano de Promogdo do Sucesso Educativo do En-
sino Bésico — cfr. n.° 3 da Resolu¢do do Conselho de Ministros de 10 de
Dezembro de 1987.

"~ Por outro lado, alcanga-se do exame da cldusula primeira de cada um
desses contratos existirem relagdes de subordinacdo hierarquica entre os con-
tratados e a entidade contratante o que alids deriva da Resolugao acima iden-
tificada, que atribui ao Conselho Coordenador do Programa competéncia
para orientar, a nivel nacional, a sua execucdo através de pareceres e reco-
mendagdes sobre todas as questdes relativas ao sucesso € a que, portanto, -
as contratadas estdo sujeitas, bem como as acgOes prioritdrias alineadas no
n.° 5 da mesma Resolugéo.
. E tratando-se de trabalho subordinado, dispée o art.® 43.° n.° 1 do
Decreto-Lei n.° 427/89, de 7/12, ndo serem possiveis relagdes de emprego
com cardcter diferente, das que vém previstas no mesmo diploma legal, pelo
que, os Servicos deviam ter recorrido aos contratos de trabalho a prazo certo.

.. Por todos estes fundamentos foi, portanto, decidida a recusa dos vistos.

Por seu turno, a douta reclamagdo apresentada, assenta na seguinte fun-
‘damentagio.

" Os contratos em andlise preenchem todos os requisitos legais do contrato
de tarefa, tal como vém enunciados no art.° 17.° do Decreto-Lei n.° 41/84,de
3/2.

Estdo em causa trabalhos especificos, de natureza excepcional, pois
requere-se de técnicos qualificados — licenciados em psicologia — a execu-
¢do de um trabalho especifico consistente na feitura de um plano individual

- 156



de trabalho e na apresentagdo, por relatério, dos resultados alcangados.

Sdo trabalhos necessarios a concretizagdo do programa de sucesso edu-
cativo (P.J.P.S.E.) aprovado pela Resolugio do Conselho de Ministros ja
identificada.

Nem os Servigos possuem técnicos adequados a especificidade do traba-
lho a executar, nem o contrato de trabalho a prazo certo se mostra apro-
priado, pois que s6 se justifica para o exercicio transitério de fungdes nor-
malmente cometidas aos Servigos.

Além de especificos, tais trabalhos sdo também de natureza excepcional,
integrando-se num contexto mais vasto, a execu¢do de um programa que
é, ele préprio excepcional, ja que, quer pelos seus objectivos, quer pela sua
temporalidade, se afasta daquelas fun¢des genéricas e de duragdo indeter-
minada, cometidas a um Departamento Ministerial ou aos seus Servigos.

Trata-se de um programa interministerial de promog¢do do sucesso edu-
cativo, com uma duragdo, por fases graduais, de trés anos, tendente a pro-
mover, por forma integrada, as condigdes necessdrias a uma total e eficaz
escolarizagdo no dominio do ensino bdsico.

Assim, os servigos a contratar aos psicélogos sdo de caracter especifico,
relacionados como uma actividade interdepartamental e multidisciplinar, de
natureza excepcional experimental.

De resto e como se alcanga da respectiva Resolugdo (in D.R. de 6/10/89),
as Direcgdes Regionais de Educa¢do ndo sdo membros do Conselho Coor-
denador, que € de nivel central, nem se encontram no desenvolvimento da
sua fun¢do normal, resultando antes, a sua interveng¢do, da necessidade de
os varios Ministérios intervenientes desenvolverem nas suas estruturas regio-
nais ou locais formas de actuagdo que garantam a prossecu¢do dos objecti-
vos visados.

Quanto a inexisténcia de subordinagdo hierdrquica, ela resultaria, antes
de mais do tipo de contrato seleccionado, que justamente se considerou o
adequado a independéncia, que pressupde na execugdo do trabalho.

Mais do que isso, o objecto de contrato e a elaboragdo é a execugao
de um plano individual de trabalho, culminando com a apresentac¢do de um
relatério dos resultados alcangados, no termo de cada periodo escolar; ndo
hé, pois, lugar a realizagdo de um trabalho cuja execucdo seja definida e
dirigida em termos institucionais.

Daqui decorre que as Direcgoes Regionais contratantes ndao submeterdo
os psicOlogos a sua autoridade e direcgdo, ja que tais psicélogos so ficam
obrigados a apresentagdo do resultado do seu trabalho, ficando a forma de
obter isenta de sujei¢do aquelas autoridades e direcgdes.

E nio invalida estas condideragGes a circunstincia de o Conselho Coor-
denador do P.J.P.S.E. emitir pareceres e recomendagdes sobre todas as ques-
toes relativas ao sucesso escolar.
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Por um lado, as Direc¢des Regionais de Educacdo, nem sequer sao mem-
bros daquele Conselho Coordenador.

Por outro, esses pareceres e recomendacdes emanados do Conselho Coor-
denador ndo tem como destinatdrios estes interessados, mas sim todos os
agentes publicos envolvidos na execu¢do do programa, para que este, na sua
globalidade, possa atingir os seus objectivos.

Quanto aos ora contratados tém apenas de produzir um determinado re-
sultado, conforme aos objectivos do programa, mas sendo a actividade con-
ducente a esses objectivos livremente determinavel por cada um dos contra-
tados, através de um plano tracado e executado individualmente.

Salienta-se, por ultimo, o facto de este Tribunal, em outros contratos
com idéntico objecto, ter ja concedido o seu visto.

E por tudo isto se conclui pela procedéncia do pedido formulado.

Seguindo os autos com vista ao Digm.° Magistrado do Ministério Pu-
blico, foi emitido o seguinte douto parecer.

Os contratos em aprego configuram-se, de facto, como de natureza ex-
cepcional, ndo so pela duragdo e pela qualidade dos agentes contratados,
como também porque as tarefas a executar ndo sdo das que normalmente
incumbem as Direc¢Oes Regionais de Educacao.

A cldusula 1.2 de tais contratos nio significa tanto uma imposi¢ao de
subordinagdo hierdarquica, como a configuragio de uma meta a atingir e per-
mite aos contratados um largo campo de autonomia, no respectivo campo
cientifico profissional, sem sujei¢do as Direc¢Ges Regionais contratantes.

Por esses motivos se lhe afigura dever ser considerado procedente o pe-
dido de reapreciacdo formulado.

Corridos os restantes vistos legais cumpre decidir.

Embora a douta reclamagio parega partir de alguma situagdo equivoca,
afigura-se-nos afinal que é de rever a consideragdo que o acordao reclamado
fez do problema em analise.

Falamos de equivocos nos pressupostos da reclama¢do, quando no seu
ponto 6 se afirma ndo ser adeq