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ESTUDOS






O CONTROLO FINANCEIRO E A ORGANIZACAO JUDICIARIA
EM MACAU *

1. Na preparagdo activa de Macau para a transferéncia de soberania, nos
termos da Declaracdo Conjunta Luso-Chinesa sobre a Questdo de Macau, de
26 de Marco de 1987, ndo é pequena a importdncia da problemdtica da
Organizag¢io Judicidria prépria do Territério. Afigura-se-me que ela se perfila —
entre a também mencionada tarefa de adaptacdo do Direito, que também integra
a tradugdo para chinés do Direito vigente de origem portuguesa vigente do
Territério, e uma imprescindivel criacdo de condicoes para que o Direito nacio-
nal seja conhecido, consciencializado e assim «vivido» no Territério, e nao sen-
tido nele como corpo estranho — como verdadeira pedra-mestra da articula¢@o
de uma estrutura de aplica¢do do Direito no Territdrio, a par da Administragdo
Piblica, pois uma e outra sdo os principais aparelhos sociais encarregados, em
subordinagdo aos drgios politicos, de aplicar o Direito vigente no Territdrio.

Tal como se viu na preparacdo da Lei n.° 13/90, de 10 de Maio, apesar
dos estudos existentes ('), a organizagdo judicidria no regime de transi¢do é
matéria sobre a qual a andlise de base e as propostas existentes estdo longe de
se encontrarem satisfatoriamente fundamentadas e aprofundadas. E, se assim é
em geral, muito mais no dominio — sempre parente pobre e sempre campo
privilegiado do afrontamento pré-legislativo de muitos interesses — da fiscali-
zacdo financeira externa e independente, até agora cometida ao Tribunal
Administrativo de Macau, como Tribunal de Contas do Territério (%).

*  Prof. Doutor Anténio Luciano Sousa Franco
Presidente do Tribunal de Contas portugués.
(") Cf. nomeadamente, o estudo do Cons. Cunha Rodrigues, «A administragdo da justica e a
transi¢do juridico-administrativa em Macau», em Revista Juridica de Macau, vol. 1, 1988, pp. 13-31.
(® Expressdo eminente desta ddvida € o texto do artigo 48.° da Lei n.° 13/90 que, evitando
cair em muitos erros e armadilhas da iniciativa legislativa que lhe serviu de base, todavia mantém
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2. Bastaria isto para formular o voto de que, neste dominio fulcral, se
encontrassem as solucdes adequadas para se fazer bem, como o impde a
Declaragdo Conjunta, a transferéncia de soberania, a adaptacdo do Direito por-
tugués (nos dominios administrativo e financeiro) e a localizacdo do aparelho
de Estado, conformando as estruturas e a formagfio adequadas para que em
Macau estejam os meios e as pessoas que tomem as decisdes que a Macau
digam respeito neste dominio. Dispomos de alguns principios, quase s6 pontos
de inspiragio — a autonomia judicidria, a adequacdo as condi¢des locais —,
mas carecemos de muito melhor anélise da situacfio actual para definir o tra-
jecto da transicdo e tragar-lhe metas realistas de chegada.

Este Coléquio é um bom exemplo do que hi-de ser a inspiracdo funda-
mental do estatuto, das escolhas e da execuc@o: que os projectos e as solugdes
se encontrem aqui em Macau e que sejam os mais adequados as necessidades
do Territ6rio, no contexto global que ora lhe foi criado por Portugal e pela
China, paises de cujo entendimento nasceu Macau, cuja cooperacdo fez Macau
e que agora lhe tracaram um mutuamente aceito destino futuro.

Ao formular este voto, ouso também propor um ponto de partida metodo-
légico para abordar o tema que me pediram que focasse: Tribunais
Administrativos e Financeiros. Ndo pretendo, neste comeco de didlogo e ao
longo dele, vir com solugdes acabadas na bagagem. Bem pelo contrario. Viso
apenas apresentar o depoimento,e as sugestdes, de quem vem de fora, de quem
tem uma experiéncia, outra que ndo esta, mas que pode servir de ponto de
referéncia e poderd proporcionar elementos de reflexdo a quem melhor
conheca a realidade local.

Por isso, mais do que propor modelos,ou interpretar os objectivos defi-
nidos pela ordem juridica vigente, eu visava apenas levantar alguns temas de
reflexdo, no sentido de suscitar o aparecimento de dreas-problema e a formu-
lacdo de pontos de referéncia,antes que no de correr para solugdes ou con-
clusdes.

3. Antes de mais, qual o entendimento de que parto para o enquadra-
mento da problemadtica e das solucdes relativas aos Tribunais Administrativos e
Financeiros?

tudo em aberto para o futuro, no tocante a organizacio judicidria.Assim: «A vigéncia dos artigos
19.° n.° 5, 64.°, 65.° e 66.° do Estatuto Organico de Macau cessa com a entrada em vigor da lei
que desenvolver as bases do sistema judicidrio de Macau, a qual definird a composic@o, competén-
cia e regras de funcionamento da entidade, dotada de autonomia, encarregada da fiscalizagdo
financeira das pessoas colectivas piiblicas que a lei determinar».
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Parto deste enquadramento:

Primeiro ponto

Naturalmente, o quadro de referéncia em que nos movemos € definido por
dois elementos: o objectivo teleolégico ¢ o termo final. Um e outro resultam
do fim do periodo de transi¢@o e da reassuncd@o plena — ou a transferéncia de
soberania, consoante a construc@o juridica da soberania de raiz sobre o
Territério por parte da Repiiblica Popular da China, e a permanéncia, durante o
periodo de transi¢do, da «soberania de exercicio» (ou do exercicio de poderes
soberanos) no Territério que Portugal tem a responsabilidade de administrar.

Penso que os poderes de Portugal s@o, nos termos da nossa Constituicdo,
poderes de soberania (). Mas hoje sabemos, claramente, que as soberanias sdo
limitadas; e todas o sdo, porventura sempre o haverdo sido ao longo da histd-
ria. Uma soberania limitada no tempo (até 1999). Uma soberania limitada
pelos objectivos prioritarios (concluir a transi¢cdo). Uma soberania limitada por
se exercer em territério que é reconhecido como da Reptiblica Popular da
China. Uma soberania limitada também pela norma bdésica a que deve subme-
ter-se, quer se trate das normas internacionais comum e especial (em particu-
lar, a Declaragdo Conjunta de 1987), quer se trate das normas constitucionais
portuguesas e do seu preceito especifico do Territério de Macau (art.° 292.° da
Constituicdo da Repiblica Portuguesa, na versao de 1989).

Todos estes sdo, pois, limites que durante o periodo de transicdo haverd
que ter em conta para formular uma constru¢do da actual soberania sobre o
Territério de Macau. Por mim, proponho esta: o objectivo final da soberania é
determinado pela dissolucdo plena,ou, se se preferir, pela transferéncia plena
para a Republica Popular da China (*). Os outros limites concretos da soberania
determinam que esse objectivo final tenha um caracter funcional determinante,
em conjugacdo com os outros elementos auténomos, no exercicio de uma
soberania que até 1999 &, essencialmente, soberania do Estado Portugués.

() Art.° 296.° da Constituicio de 1976, ap6s a revisio constitucional de 1989 com o nimero
292.°, mas sem alteragdes. Ndo é muita a bibliografia sobre o assunto: Gomes Canotilho e Vital
Moreira, Constitui¢do da Repuiblica Portuquesa, Anotada, 2.* edigao, Coimbra, 1985, pp. 577-579;
Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, tomo II, 2.* ed., Coimbra, 1983, pp. 34, 364-
-365, 383; tomo III, 2.* ed., Coimbra, 1987, pp. 116, 216-217; Jorge Morbey, Macau 1999 — o
desafio da transi¢do, 1990; Tratdmos do estatuto financeiro de Macau, por iltimo, e especial-
mente, em: Sousa Franco, Direito Financeiro e Finangas Puiblicas, 1, 1982, pp. 342-345.

(*) Ou até, se se preferir, pela assungdo plena da soberania pela China. Por mim, prefiro
falar em transferéncia de soberania (a0 menos no seu exercicio).
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Por outro lado, a norma de referéncia, sendo que estes objectos funcionam
como limitagdo necessaria, € a Constitui¢cdo Portuguesa revista em 1989, o
Estatuto Orgénico de Macau de 1976, revisto em 1990 (Leis n.* 1/76, 17 de
Fevereiro, 53/79, de 14 de Setembro e 13/90, de 10 de Maio), que sdo os dois
textos normativos que integram o plano do Direito Constitucional préprio,
acrescido, basicamente, da Declara¢do Conjunta, no plano do Direito Pacticio
(Direito Constitucional de fonte internacional). Este €, pois, o nosso primacial
ponto de partida: a construgdo, durante o periodo de transi¢do, de Macau como
um Territério de direito piiblico, auténomo, no qual se exerce, com estas limita-
¢des de fundamento juridico e de dmbito teleoldgico, a soberania portuguesa (°)

4. Segundo ponto:

Os Tribunais Administrativos e Financeiros, de que me proponho falar,
hio-de obedecer a um modelo organizatério cujos principios (note-se: nao mais
que os principios) derivardo dos preceitos, dos valores e dos critérios que
resultam da sua fonte normativa inspiradora.

E quais sdo eles? Penso que, em primeiro lugar, a autonomia judiciéria,
com plenitude: ou seja, o poder judicial pleno deve exercer-se com a ultima
instincia, em termos de modelo decisério, sita na Regido Administrativa de
Macau.Esta autonomia deve traduzir-se na existéncia de verdadeiros
tribunais,independentes no seu estatuto e exercicio, sujeitos apenas a lei, livres
de interferéncias externas e por isso também, com os seus titulares,
Magistrados Judiciais e do Ministério Piblico, dotados das necessdrias imuni-
dades e situagdes estatutdrias determinadas pela independéncia do drgdo que
integram. Daqui derivard toda uma série de exigéncias concretas, que seria
estulto da minha parte aqui repetir ou tentar resumir.

5. Terceiro ponto:

Este modelo tem, certamente, como fonte primeira, os principios constitu-
cionais, definidos como o fiz atrds: a Constituicio da Repiblica Portuguesa e a

(®) Questdo diferente é a de saber qual o regime politico-administrativo de Macau. Ele foi
fortemente impregnado do nosso Direito Colonial, a partir da fase uniformizadora, iniciada pelo
constitucionalismo liberal e agravada, ao longo do século XIX, pelos reflexos em Macau dos con-
flitos sino-ocidentais. A assimilagdo de Macau as restantes colénias/provincias ultramarinas tornou-
se assim completa, apesar da sua distinta origem histdrica (como concessdo territorial ou mera fei-
toria?). A Lei n.° 1/76, de 17 de Fevereiro, alterou a construgdo juridica de Macau (tese da
administragdo precdria, em vez da tese integracionista), mas como colénia se manteve. Apés a
Declaracdo Conjunta algo mudou? E ponto a estudar, mas ndo aqui.
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«Constitui¢do especifica» do Territério de Macau integram, na parte em que
forem aplicdveis a Macau, e durante o periodo de transi¢do, a Constituicdo do
Territério.Abaixo dela, fontes legislativas ordindrias regulam as restantes maté-
rias, algumas das quais podem ser substancialmente constitucionais ou para-
constitucionais. E o caso da futura lei da organizagio judicidria do
Territério (°).

Esta ideia de que a Constitui¢io no sentido amplo, incluindo a
Constituicdo da Repiblica como matriz e a Constitui¢do do Territério como
Constituicdo especifica, integram um quadro constitucional a respeitar global-
mente, aponta para qué?

Para uns, serd de exigir, no caso da organizacdo judicidria, ndo apenas o
respeito dos principios fundamentais estruturantes da organizacdo judicidria
local de Macau, mas também para o respeito dos tragos informadores dos
modelos de organizacdo contidos, nomeadamente, na estrutura judicidria que a
Constituicdo de 1976-1982-1989 estabelece para os Tribunais do Estado
Portugués.

Para outros, apenas haverd que definir um nicleo de principios,em compa-
tibilidade com o modelo referido, que possam respeitar-se principios fundamen-
tais — isto €, ideias essenciais, estruturantes duma organiza¢d@o dos Tribunais
que, sendo auténoma, dé também garantias de independéncia, de subordinagdo
dos Tribunais ao Direito e de imparcialidade, sendo certo que a estrutura ade-
quada ao Territério podera ser diferente da estrutura prevista na Constituicdo
do Estado Portugués. Por outras palavras, o quadro constitucional préprio do
Estado Portugués, mesmo durante o periodo de transi¢do, apenas servird para
definir alguns critérios orientadores fundamentais sem os quais pode dizer-se
que os Tribunais ndo seriam Tribunais, uma organizag@o judiciaria ndo seria
verdadeira organizacdo judicidria, mas ele €, no seu conjunto, um quadro pré-
prio da Repiiblica Portuguesa, e ndo tem de ser imposto, decalcado, imitado
como quadro estruturante formal da organizag@o judicidria no Territério de
Macau (ou nio poderd mesmo sé-lo, pois este se inspira em condi¢des, princi-
pios organizatérios e objectivos teleoldgicos proprios e diferentes).

Enfim, uma terceira corrente diria que «Constituicdo de Macau» € s6 a
respectiva lei organizatéria fundamental (agora, a Lei Orgéanica; no futuro, a
Lei Basica, fruto do entendimento luso-chinés) e apenas esta haveria de inspi-
rar a nova organizacdo judicidria local, como se ela fosse (e ndo €, mas estd
para ser) a de um Estado independente...

(°) Ap6s a transferéncia de soberania (ou a sua assungdo plena pela China) a Constituigdo
de Portugal serd sucedida pela Constitui¢do da Repiiblica Popular da China.
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Pessoalmente — mas € uma interpretacdo muito minha, feita sobre os tex-
tos e pouco feita sobre a realidade —, inclino-me para a orientagdo segundo a
qual o quadro constitucional global deve imp0r apenas uma determinada con-
cepgdo de Direito, de Justica e de independéncia dos Tribunais, como elemento
fundamental da realizagdo desses valores. Quer do plano dos principios funda-
mentais de Direito Internacional — nomeadamente, o direito internacional pac-
ticio que deve ser observado nesta transi¢do concreta —, quer do respeito por
principios fundamentais da ordem juridica portuguesa, decorrem, nomeada-
mente, certas ideias incontorndveis e inspiradoras: a dos direitos do homem, a
da independéncia dos tribunais e a da subordinagdo destes ao Direito.

Para além disto, porém, a estrutura concreta da organizacao judicidria serd
livre, desde que respeite este (ou, porventura, outro, com distinta formulagio)
quadro de referéncia,que seja considerado minimo para que uma organiza¢do
judicidria possa ser julgada verdadeira organizagdo judicidria, constituida por
tribunais independentes e, embora auténomos e localizados, com as caracteris-
ticas essenciais de todo o tribunal — érgdo independente de realizagdo do
direito e da justiga ().

Dito isto, eu ndo acrescentaria mais, porque penso que, como ponto de
partida, estes principios chegam; claro que estdo aqui postos — eles e outros
— para serem discutidos, e ndo com a pretensdo de serem formulagdes ex
cathedra ou férmulas de cortesia, a que responderiam meros desenvolvimentos
académicos e outras polidas férmulas de cortesia.

6. Afigura-se-me que, apds estes dois pontos de partida:

— uma organizagdo judicidria compativel com a constitui¢do transité-
ria do Territério e adequada ao dinamismo da transigao;

— uma organizacdo judicidria de verdadeiros tribunais, independentes
e subordinados s6 a lei;

haverd que tracar entdo os seus principios organizatérios (estruturantes) e fun-
cionais (evolutivos).
Menciono apenas como tragos inspiradores do modelo geral:

— o seu cardcter completo e integral (a justica de Macau faga-se em
Macau, s6 em Macau, toda em Macau);

(") Com este ponto de partida haverd que combinar-se o ponto-meta de destino e de che-
gada, previsto para 1999, mas ele integra mais uma estratégia de confirmagdo e evolugdo do que
um quadro fundamental. Este s6 mudard entdo, no novo quadro constitucional e no plano do
Direito Internacional convencional.
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— a sua articulagdo com a definicdo e concretizagdo de uma ordem juri-
dica prépria, ajustada a Macau e vivida no Territério;
— a sua «localizagdo»: a justica ministrada por locais.

E, dito isto, salto directamente para o meu tema especifico — que do
modelo de organizagdo judicidria melhor curardo os mais sabedores em tal
matéria.

7. A parte seguinte da indagac¢do consiste,entdo, em formular algumas
questdes relacionadas com a aplicagdo destes principios ao dominio dos
Tribunais Administrativos e dos Tribunais Financeiros.

Considero que Tribunais Administrativos sdo aqueles que dirimem litigios
entre a Administragd@o e particulares, quer recorrendo a principios € normas de
Direito Administrativo geral ou especial, quer no dominio do Direito
Tributdrio. Por comodidade, irei utilizar esta forma sincopada de dizer «tribu-
nais administrativos e fiscais», na medida em que, cada vez mais, os tribunais
tributarios se configuram como tribunais cuja fungdo consiste em dirimir liti-
gios entre a Administracdo e particulares, a propésito de casos concretos que
se prendem com a relagdo juridico-tributaria e o Direito Tributdrio.

Quanto aquilo que designo por tribunal financeiro (ou 6rgdos substancial-
mente equivalentes) & a situaga@o € diversa.

Fundamentalmente, trata-se de 6rgdos com estatuto jurisdicional de inde-
pendéncia, que t€m como fun¢@o primordial o que se traduz nos seus critérios
de actuagdo, nos seus poderes, no seu procedimento e mesmo no Direito mate-
rial aplicavel confrontar a actividade financeira piiblica com os critérios de
legalidade por que deve reger-se, resolvendo acessoriamente litigios decorren-
tes, em termos efectivos ou potenciais, entre a Administracdo e particulares,
mas sempre com manifesto predominio do interesse piblico, na caracterizagao
do litigio e na definicdo dos seus valores e critérios de resolu¢do. Por outras
palavras, o que designo como campo préprio dos tribunais financeiros é um
campo em que hd um processo de essencial interesse piblico, com eventual
emergéncia acesséria de conflitos com interesses de particulares e, entdo, com
litigios de caricter misto, mas sendo sempre o interesse publico determinante
na fung@o, no poder e no processo deste tipo de tribunais.

Nos tribunais administrativos parece-me que uma concepcdo de Estado de
Direito, como a que decorre da Constituigdo de 1976, torna ilegitimo atribuir &
Administra¢cdo mais do que alguns poderes especiais da autoridade que se

(*) Adiante se especificard quais so.
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exercem previamente a fase jurisdicional de resoluc@o dos litigios com os par-
ticulares (°); sendo que, perante o Tribunal, a Administragdo e o particular hio-
-de estar colocados essencialmente em posi¢des parificadas. Por outras pala-
vras, o privilégio resultante de a Administracdo ter determinados tipos de
poderes de autoridade, na tradi¢do portuguesa e na forma portuguesa de
Administragdo Piblica, é um privilégio que pode exprimir-se na relagdo subs-
tantiva, no processo administrativo e, por vezes, em aspectos acessérios do
processo jurisdicional contencioso (ou ndo: ndo interessa isso agora). Todavia,
isso ndo determina que a Administragdo esteja perante o Tribunal numa posi-
¢cdo substancialmente diferente, nos seus aspectos fundamentais, da dos parti-
culares. O tribunal administrativo, nesta concep¢do, que me parece ser con-
forme a Constituicdo de 1976 e se me afigura resultar do Estado de Direito, é
um tribunal que, para resolver o litigio entre o cidaddo e o Estado, tem de
colocar o cidaddo e o Estado-Administracao em pé de igualdade e terd de apli-
car a lei e, eventualmente, critérios complementares de justica que a lei acolha
ou de que se socorra, a esse litigio entre a Administragdo e o particular. Ha,
pois, nos tribunais administrativos posicdes litigiosas tendencialmente parita-
rias, quer se trate do dominio fiscal quer se trate do dominio do Direito
Administrativo.

Nos tribunais financeiros, bem pelo contrdrio, o objectivo (ou a fungdo)
que realizam € recorrer a independéncia, isen¢do e imparcialidade do Tribunal
para averiguar e garantir que todos aqueles que gerem bens e dinheiros pibli-
cos, ou de outra forma estdo relacionados com a cobranga, ou aplicacdo dos
dinheiros publicos, cumpram a legalidade. Assim, neles se manifesta um pre-
dominio do interesse publico — no duplo sentido de interesse do Estado e
interesse geral dos cidaddos (do publico), nomeadamente, enquanto contribuin-
tes — em que os que respondam pelos dinheiros publicos sejam fiéis e cum-
pram a lei em qualquer dos momentos da gestdo dos dinheiros piiblicos; toda-
via, mesmo ai o Estado ndo goza de privilégios relativamente aos
intervenientes privados. Nem ai.

8. Vejamos, entdo, primeiro — a partir desta diferencia¢do, a questdo dos
tribunais administrativos.

() Diferentemente, a concepgdo da Administragdo como poder, que integraria os tribunais
administrativos, parece-me provir doutrinariamente de construgdes juridicas de Estados autoritdrios
(como o prussiano) e poder subsistir apenas em tais modelos de organizag@o politica (o Estado
Novo, v.g.).
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Para ja, parece claro que do Anexo I a Declaragdo Conjunta resulta que o
modelo teleolégico da organizag@o judicidria de Macau serd um modelo de
poder judicial pleno e com a tltima instdncia unificada ou unitdria: «havera
um Tribunal de dltima instancia, unico no Territério». E se daqui pode tirar-se
alguma coisa que limite este principio geral, isso ndo interessa neste momento;
fica assente que o principio geral € este: jurisdi¢do plena territorial e iltima
instdncia unitdria (ou unificada).

Seguir-se-4 a unidade da jurisdi¢do em todos os seus niveis e, portanto, a
necessidade de inexistirem tribunais administrativos como tribunais especializa-
dos em razdo da matéria, havendo apenas tribunais comuns com o estatuto de
tribunais especiais ou com o estatuto de tribunais ordindrios e detentores de
uma competéncia material delimitada no dominio administrativo? Ou € possi-
vel e admissivel a manutencdo da tradi¢cdo predominante no direito portugués
— ao menos na actual fase histérica — que € a da especializagdo das jurisdi-
¢oes, ao menos, no nivel inferior ao do tribunal de iltima instancia?

Esta matéria ja terd sido certamente muito discutida.

O unico texto a que tive acesso, colocando-a precisamente a respeito da
organizacdo judicidria de Macau, € do actual Procurador-Geral da Reptiblica,
Dr. Cunha Rodrigues, com cuja linha geral de argumentagido eu pessoalmente
concordo, a0 menos num plano de principio.

Penso que a ideia de unidade das Jurisdicdes na dltima instdncia (ou
nivel) ndo implica necessariamente a unidade das jurisdicdes em instdncias
inferiores. E um problema de opgdo livre. Podera optar-se, quanto ao exercicio
de fungdes de tribunais administrativos, por as atribuir aos tribunais comuns,
com competéncia geral ou competéncia especializada, consoante critérios que
serdo mais de organizag@o judicidria do que de principio de estruturacdo do
Estado, consoante os niveis e tipos de litigiosidade e o grau de especializagdo
funcional dos magistrados. Ou poderd optar-se pela existéncia de duas ordens
distintas de tribunais dentro do Territério, desde que tenham uma jurisdigdo
suprema comum, o que € facil de conceber e é operativo, constituindo a tnica
imposi¢do da Declarag@o.

Penso que, se o tribunal de dltima instdncia for comum, poderd, ainda
assim, abrir lugar a uma especializac@o interna — em secg¢des por exemplo —,
o que ndo briga com a unidade de jurisdi¢do na iltima instdncia e tornard pos-
sivel a existéncia, pelo menos, de tribunais com competéncia especializada no
dominio administrativo.

Se as duas opgdes forem livres como penso — embora tudo isto seja evi-
dentemente sujeito a discussdo —, entdo o que haverd que contemplar, julgo
eu, € um problema que se relaciona antes com a dedugdo a partir do modelo
bésico ou com a inducdio a partir das fungdes e da andlise organizacional do
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sistema judiciario: como € que o sistema judicidrio pode funcionar melhor?
Ora esta andlise organizacional do sistema judicidrio deve ter-se em muita
conta, relativamente a este tipo de tribunais como em relagdo a quaisquer
outros. Isto fique dito duma vez por todas, até porque entendo poderia ter o
cardcter de mais uma das observacdes gerais que antes fiz. E essa andlise orga-
nizacional do sistema judicidrio haverd de fazer-se tendo em conta a sua arti-
culagdo com o sistema juridico como um todo. Em que medida hd ou nfo
especializacdo de ramos de Direito? Em que medida hd ou ndo especializacdo
do saber profissional dos juizes e, eventualmente, de outros actores do drama
judicial? Em que medidas hd uma articulagdo entre o sistema judicidrio e o sis-
tema de Administracdo Publica (incluindo a Administragao Financeira)? E até,
porventura, quais as politicas sectoriais que sdo prosseguidas nos grandes sec-
tores, quais as politicas de médio e longo prazo ou de caricter estrutural, e
quais os respectivos reflexos na estrutura organizativa dos tribunais?

Esta andlise, que é certamente complexa, prender-se-4 no fundo, antes de
mais, embora ndo s6, com uma pergunta a qual eu nao sou capaz de responder.
Ela é certamente mais facil de responder aqui, em Macau, do que em Lisboa, e
com melhor conhecimento de causa. A pergunta € esta: a existéncia de uma
Administragdo Publica auténoma, de acordo com a tradi¢do da administragao
portuguesa, € como ponto importante da identidade organizativa e até da iden-
tidade cultural do territério de Macau, € ou ndo ponto adquirido? E se 0 é —
penso que sim — a exigéncia da sua localizacdo, por um lado, a exigéncia de
traducdo e de harmonizagdo do direito, por outro, apontam para ai (esta
segunda, alids, para muitas outras coisas...).

Entdo, urgird depois fazer uma segunda pergunta. O sistema judicidrio
dever4, tendo em conta as caracteristicas especificas da litigiosidade no territ6-
rio e as caracteristicas especiais do sistema juridico-administrativo, caminhar
no sentido de proporcionar a existéncia, digamos, de tribunais auténomos ou
«separados» (seja qual for a sua natureza perante os tribunais comuns: ou tri-
bunais comuns de competéncia especializada, ou verdadeiros tribunais espe-
ciais). Esse € um problema a ver: sim ou ndo aos tribunais administrativos
auténomos, de jurisdicdo especial ou de jurisdicdo comum? A jurisdi¢do admi-
nistrativa disporia de maior capacidade técnica, de maior abertura a compreen-
sdo das necessidades da Administracdo, sem deixar de colocar esta em pé de
igualdade com os particulares, e manteria especificidade técnica em razdo do
Direito a aplicar, € mesmo — sim ou ndo, porque ¢ um problema diferente —
em matérias de regras de recrutamento dos respectivos magistrados. Mas pode-
ria representar desperdicio de recursos, mas eles sdo escassos, ou perigo de se
estabelecer um regime de «privilégio da Administragdo» e de desigualdade,
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contrdria aos principios do Estado de Direito, entre a Administragdo e os parti-
culares perante a lei.
Ficam feitas as perguntas. O meu intuito ndo era mais do que fazé-las.
Dito isto, por ora, terei todo o gosto em participar no didlogo, na fase
subsequente.

9. E tempo de passar aos problemas da jurisdicdo financeira.

Para ji, um ponto adquirido. Este problema é — isto de acordo com a tra-
dicao portuguesa consagrada, alids, na forma como a Constituicdo, desde 1976,
estrutura a organizacdo judicidria da Repiblica — um problema de organiza-
¢do judicidria, pelo menos a partida. Como tal aparece inserido na prépria revi-
sdo do estatuto organico de Macau. E isto é importante, visto que temos aqui,
pelo menos, um ponto de partida indicativo — embora nada imponha que se
trate de um ponto de chegada.

Segundo ponto de partida. Existe hoje um sistema de jurisdi¢do finan-
ceira, que — naturalmente sé como sisttema — me parece em absoluto care-
cido de evoluir.

Por um lado, ele assenta numa solugao de base que foi a solugdo de
Administragdo colonial portuguesa (que eu saiba, ndo foi adoptada em mais
pais nenhum), ndo tem hoje no Mundo nenhum caso paralelo e, francamente,
na minha opinido, € um sistema que s6 poderia aceitar-se, eventualmente, em
territérios com uma administracdo muito rudimentar. Nenhum territério com
administragdo complexa, como a olho nu se vé que serd ji hoje a
Administracdo de Macau, admite um sistema de coincidéncia da jurisdi¢do
administrativa e da jurisdi¢do financeira. S@o realidades de raiz diferentes, sdo
fungdes so por si justificativas da actividade plena de 6rgdos distintos, sdo fun-
¢des que exigem capacidades técnicas (ndo s6 técnico-juridicas, se ndo também
técnicas extra-juridicas) de caricter bem distinto.

Vejamos.

A Lei n.° 1/76, de 17 de Fevereiro, estabelece, nos seus artigos 64.°, 65.°
e 66.° um sistema de fiscalizagdo financeira para o Territério de Macau, que
no essencial € o seguinte:

a) O julgamento das contas das autarquias e das pessoas colectivas de
utilidade piblica administrativa e a fiscalizacdo prévia cabem ao
Tribunal Administrativo (art. 64.°);

b) As contas anuais do Territério sdo julgadas pelo Tribunal
-Administrativo (artigo 65.°, n.” 1 e 2);
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c¢) O Tribunal de Contas da Repiiblica decide, por via de recurso, as
divergéncias entre o Governo de Macau e o Tribunal Administrativo
em matéria de fiscalizagdo preventiva (visto).

Este regime, no essencial, corresponde ao sistema colonial do Estado
Novo (Lei Organica do Ultramar Portugués). Atribui fungdes do Tribunal de
Contas ao Tribunal Administrativo. Prevé o recurso, em matéria de fiscalizacdo
preventiva, para o Tribunal de Contas da Repiblica. Diferentemente do regime
que vigorou no periodo final do Estado Novo, em que tal responsabilidade
cabia ao Tribunal de Contas da Repiblica, transfere para o Tribunal
Administrativo do Territdrio a responsabilidade do julgamento das contas anu-
ais do Territério. Nos casos de outras pessoas colectivas, ou institutos publi-
cos,parece evidente que elas devem, numa interpretacdo lata do art. 65.°, ser
também apresentadas a julgamento do Tribunal de Contas pelo Governador
(art.° 65.°, n.° 2, porventura pelos respectivos responsaveis, se assim se enten-
der em sede interpretativa).

O sistema €, em si, criticdvel, ndo apenas pelo predominio da fiscalizagdo
preventiva sobre a fiscalizagdo sucessiva, mas também pela impossibilidade de
um Tribunal Administrativo exercer fun¢des de Tribunal de Contas. Diga-se,
desde j4, que a fiscalizacdo financeira se exerce hoje no mundo, nos cerca de
150 paises que constituem o INTOSAI, de uma de duas maneiras: ou através
de um tribunal especializado, que é apenas Tribunal de Contas; ou através de
um orgdo independente especializado, designado por auditor geral ou expres-
sdo equivalente, que é puramente independente ou funciona junto do parla-
mento ou do érgdo supremo do Estado, com independéncia do executivo. Nao
hd outras solugdes, salvo a auséncia de fiscaliza¢do financeira (sistema sovié-
tico, que hoje estd acabando) ().

A fiscalizagdao por um Tribunal Administrativo ou tem caracteristicas
meramente formais, correspondendo entdo a préatica auséncia de fiscalizagdo
financeira, por falta de capacidade substantiva dos seus membros para exerce-
rem poderes de fiscalizagdo financeira, por falta de servicos dependentes com
competéncia técnica para'a fiscalizacdo financeira, por falta de capacidade de
iniciativa, a qual € essencial a um érgéo de fiscalizagdo financeira — ou entdo
corresponde a fases de vida financeira econémica e financeira muito incipien-
tes, como eram, a0 menos no seu inicio, as das estruturas coloniais. O sistema

(**) Com a criagdo de verdadeiros Tribunais de Contas na Hungria, na Bulgaria, na R.D.A.,
na Polénia e, em breve, até na U.R.S.S..
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de fiscalizacdo financeira instituido para as coldnias, ou provincias ultramari-
nas, pelo Estado Novo baseava-se em uma ou outra destas duas razdes. E deve
sublinhar-se que ndo se conhece, entre os quase 150 Estados da INTOSAI,
nenhum exemplo de experiéncia semelhante.

Por outro lado, ele levou as tltimas consequéncias muitas das deficiéncias
do sistema instituido em Portugal desde o terceiro quartel do século passado, e
ainda hoje em parte existente, contra o que se tenta lutar. E um sistema mani-
festamente inadequado as necessidades do controlo financeiro no mundo
modemno. E os poucos paises do mundo, em que tais caracteristicas convencio-
nais ainda existem, sdo paises relativamente atrasados na perspectiva de con-
trolo financeiro e que, em geral, estdo em vias de abandonar os aspectos mais
formais e menos substanciais desse controlo.

Refiro-me, por outro lado, ao peso excessivo do controlo preventivo — o
processo de exame e de visto, que existe hoje, apenas em meia dizia de paises
do Mundo e que, penso ser opinido comum, n@o sé neste tipo de instituicdes,
como entre os especialistas, mas sobretudo das préprias institui¢des supremas
de controlo externo, que constituiram uma organizagdo, o INTOSAI, no qual
estdo representados hoje ji cerca de 150 Estados. E de que o controlo prévio
financeiro, salvo em casos muito limitados, de grande importincia financeira, e
salva a sua inser¢do no dmbito da prépria Administracdo, como controlo
interno, ndo tem hoje razdo de existir, confrontando os seus custos com 0s
beneficios num Estado moderno. Ele tende, salvo em casos muito limitados, a
ser devolvido a prépria Administracdo que deve organizar controlos internos
que, esses sim, logrem assegurar fiscalizagdo preventiva e eficiente (porque, de
facto, mais vale prevenir que remediar). Ora, um dos defeitos do nosso sistema
portugués tradicional de fiscalizagdo financeira, € o peso excessivo da fiscali-
zacdo preventiva, formalista e casuistica, que absorve muito trabalho das insti-
tuicGes e cada vez menor significado tem, em termos de real controlo da afec-
tacdo dos dinheiros do Estado a satisfacdo de necessidades piblicas.

O segundo defeito que o sistema tradicional, que nés em Portugal ainda
temos, apresenta de algum modo o reverso da medalha desta primeira critica:
por haver um predominio do visto, por os tribunais de contas serem tribunais
de visto e ndo tribunais de contas como deviam (e como — originariamente,
nasceram para ser), as contas sdo pouco julgadas, mal julgadas, atrasam-se, e
fora delas ndo existe nem pericia técnica nem capacidade de decidir.

Alids, o atraso sistemdtico das contas e o predominio do visto — que
resulta da falta de tempo e de recursos, mas também do sistema — € confir-
mado pelos dados que me forneceram e que apresento:
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QUADRO ESTATISCO GERAL
de 1977 a 1988

TRANSITADOS DISTRIBUIDOS TOTAL FINDOS TRANSITAM

Visto = 2042 2042 | 2042 .

Contas 158 137 205 114 181

1977} ¢, Adm — — — — s
C Fisc 1 - 1 1 =

Visto - 2182 2182 | 2179 3
Contas 181 145 326 149 177

1978 ¢ Adm — 1 1 — 1
C Fisc —_— = = s —

Visto 3 3477 3480 | 3480 —

Contas 177 137 314 91 223

1979 ¢ Adm 1 2 3 2 1
C Fisc — 2 2 1 1

Visto - 2398 2398 | 2398 —

Contas 223 136 359 161 198

1980 ¢ Adm 1 6 7 4 3
C Fisc 1 2 3 3 -

Visto - 2312 2312 | 2312 —

Contas 198 136 334 60 274

1981 ¢ Adm 3 1 4 4 —
C Fisc - 3 3 1 2

Visto — 3013 3013 | 3008 5

| Contas 274 148 422 90 332
1982 ¢ Adm — 3 3 1 2
C Fisc 2 3 5 2 3

Visto 5 2 661 2666 | 2639 27

3 Contas 332 113 445 - - 445
1983 ¢ Adm 2 3 5 1 4
C Fisc 3 5 8 = 8

Visto 27 2 087 2114 | 1892 22

| Contas 445 100 545 — 545
1984 ¢ Adm 4 1 5 1 4
C Fisc 8 10 18 - 18
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TRANSITADOS DISTRIBUIDOS TOTAL FINDOS TRANSITAM
Visto 222 2226 2 448 2 398 50
Contas 545 77 622 — 622
1985 | C Adm 4 2 6 — 6
C Fisc 18 6 24 — 24
Visto 50 1 020 1070 916 154
Contas 622 71 693 — 693
1986 | ¢ Adm 6 4 10 1 9
C Fisc 24 2 26 — 26
Visto 154 2 493 2 647 2 607 40
Contas 693 87 780 — 780
1987 | ¢ Adm 9 5 14 - 14
C Fisc 26 2 28 — 28
Visto 40 2 894 2934 2 552 382
Conas 780 91 871 42 829
1988 | ¢ Adm 14 1 15 o= 15
C Fisc 28 ! 3 31 9 22

A esta andlise de situagcdo cumprird aditar a apreciagdo que se faga do sis-
tema portugués, tal como ele se tem configurado ao longo do tltimo século.
Em minha opinifo, a apreciacdo negativa nfo se estende apenas a sua forma
particular, marcada pela coincidéncia ou justaposicdo de fiscalizagdo financeira
com fiscaliza¢cdo administrativa, que ainda existe aqui. Em meu entender, hd
uma critica geral mais profunda.

A prépria reforma do Tribunal de Contas da Repiblica encaminhou-se
numa parte; noutra parte deveria ter-se encaminhado mais, no sentido de refor-
car a componente de fiscalizagdo financeira substancial. A fiscalizacdo dos
actos financeiramente importantes €, portanto — porque isso € hoje indissocia-
vel — fiscalizacdo simultinea e sucessiva: pelo julgamento das contas, pela
apreciagdo da gestdo, pela elaboracdo de pareceres sobre as contas da
Administragdo (do Estado) no seu conjunto, apresentadas pelo Governo a
Assembleia Legislativa e ai discutidas no plano politico com base em parecer
técnico do Tribunal de Contas. Dai o lugar progressivamente menor da fiscali-
zacdo preventiva, que ndo deve perder-se numa poeira de pequenos casos con-
cretos individuais que ndo € a funcdo util da jurisdicdo financeira. Por isso,
para ela o que se julga sdo em regra pequenos casos; mas estes ji o nio serdo
se forem apreciados em sede de contencioso administrativo, como litigios de
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legalidade entre particulares que t€m interesses legitimos ou pretensdes relati-
vas a direitos subjectivos face 2 Administracdo e que vao questiona-los perante
o tribunal. A diferenca de perspectivas é esta: esses pequenos casos de
Administragdo tornam o visto uma poeira de casos mindsculos que, quase con-
funde este tipo de tribunal com uma espécie de 6rgao de controlo de minudén-
cias burocréticas e ndo o trata como 6rgdo de controlo de legalidade financeira
que nasceu para existir e que nasceu para ser, desde o século XIII, quando
estes Orgdos surgiram na Europa. Este depoimento sobre o caso portugués tem
alguma coisa a ver, naturalmente, com o que ocorre aqui. Peco que ndo o
tomem mais do que como o depoimento, que €, e que poderd ter algo a ver
com os vossos proprios quadros de referéncia.

10. Além da apreciag@o critica da situagdo actual, outro vector decisivo
sera constituido pela andlise da estrutura e da realidade financeira, sobre a qual
actua o 6rgdo jurisdicional (ou ndo jurisdicional) independente do controlo
financeiro externo. E manifestamente impossivel tentd-la aqui, mas ela no
pode dispensar como pressuposto de opgdes que sejam fundamentadas.

10.1. Por ora, limitar-me-ei a sublinhar alguns tracos do seu enquadra-
mento juridico. Da Declaragdo Conjunta (ratificada pela Resolucgdo da
Assembleia da Repiiblica n.° 25/87) ressaltam diversas ideias forga:

(1) — A aplicag@o do principio «um pafs, dois sistemas [ponto 2, preadm-
bulo; cf.2 — (4)] ,que define a légica de sistema a que a solug@o do problema
no Macau do futuro hé-de obedecer; (2) — A Regido Administrativa Especial
de Macau gozard de «poder ... judicial independente incluindo o do julgamento
em ultima instdncia» [Decl., ponto 2 — (2)] ; (3) — Nos Tribunais «além da
lingua chinesa, poder-se-4 usar também a lingua portuguesa» [ponto 2 — (5)] ;
(4) — Macau conservard autonomia econémica [pontos 2 — (7) e 2 — (8)] e
«mantera a sua independéncia financeira. O Governo Popular Central néo arre-
cadard quaisquer impostos na Regido Administrativa Especial de Macau»
[ponto 2 — (9) (*)).

(") No anexo I, sobre as politicas fundamentais, confirma-se a amplitude de autonomia no
dominio judicial (ponto I), o estatuto de independéncia e autonomia dos tribunais, apesar da forma,
sempre controversa, de seleccdo e nomeagio dos juizes (ponto IV), a autonomia da Administragao
Piiblica da Regido Administrativa Especial (ponto VI), a autonomia das relagGes econémicas exter-
nas de «Macau, China» (ponto VIII, 1.° pardgrafo), a autonomia de politicas comerciais (ponto X),
a manutengdo dos sistemas monetdrio e financeiro (ponto XI) e a independéncia do sistema orga-
mental e fiscal, nos termos do ponto XII, que se transcreve:
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10.2. Por outro lado, a revisdo da Lei Organica (enquanto se ndo elabora
a futura Lei Bdsica nos termos do anexo II da Declaracio) (‘*). Mantendo o
essencial da Lei n.° 1/76, de 17 de Fevereiro — tanto no modelo financeiro,
também ele ainda muito marcado por um estatuto de «colénia auténoma» por-
ventura pouco adequado ao grau actual de desenvolvimento econdémico e
riqueza do Territério —, a Lei n.° 3/90, de 10 de Maio, alterou apenas, no
dominio que nos importa, o seguinte:

a) O art.° 30.° n.° 1, al. g), sobre o poder de autorizagcdo or¢amen-
tal, no 4mbito de um regime dualista (Lei de autorizacdo da
Assembleia Legislativa e orcamento do Governo do Territério),
da Assembleia Legislativa;

b) O art® 30.° n.° 1, al. h) sobre o poder parlamentar de autoriza-
¢do de endividamento;

¢) O art” 30.°, n.° 2, al. b), sobre a competéncia de a Assembleia
Legislativa «tomar as contas do territério respeitantes a cada
ano econdémico, as quais lhes serdo apresentadas até 31 de
Dezembro do ano subsequente, com o relatério da entidade
competente para as apreciar, se estiver elaborado, e os demais
elementos necessarios»;

d) As alineas do n.° 1 do art.’ 31.°, que contemplam aspectos fun-
damentais do regime das grandes instituicGes or¢camentais e fis-
cais, a fixar pela Assembleia Legislativa (al. e), h), i), 1), o),
do seu n.° 1);

e) A interven¢ido do Conselho Consultivo na defini¢cdo das linhas
de politica (...) «econdmica, financeira e administrativa do
Territério» (art.” 48.° , n.° 2, al. d));

f) o art’ 53.° sobre a independéncia dos Tribunais e do Ministério
Publico;

g) O art.° 54.° sobre a autonomia patrimonial do Territério;

h) A alinea f) do n.° 2 do art.® 60.°, sobre subsidios;

«A Regido Administrativa Especial de Macau definird, por si prépria, as suas politicas orga-
mentais e fiscais. A Regido Administrativa Especial de Macau notificard para registo o Governo
Popular Central dos seus or¢camentos e contas finais. A Regido Administrativa Especial de Macau
usard, para os seus proprios fins, as suas receitas financeiras, as quais ndo serdo entregues ao
Governo Popular Central. O Governo Popular Central n3o arrecadard quaisquer impostos na
Regido Administrativa Especial de Macau».

(") Nio se mencionard aqui o processo da sua elaboragdo, mas é impossivel omitir a estra-
nha pressa que houve em cortar os vinculos bem ténues com a estrutura portuguesa sem criar aqui
nada de estdvel e fidvel. Acabou, todavia, por prevalecer o bom senso e a decéncia.

31



i) O n.° 4 do art.® 61.° sobre as fungdes do banco emissor como
«banqueiro do Territério» (tesouraria);

/) O novo art.® 75.° sobre 0 momento em que os tribunais de Macau
serdo investidos na plenitude e exclusividade de jurisdig@o;

1) Enfim, o art.° 48.° (ndo substitutivo) da prépria Lei n.° 13/90,
de 10 de Maio, que de nodo algo criptico abre a porta para
«qualquer solu¢do» no dominio da jurisdigdo/controlo finan-
ceiro externo do Territério, rezando assim: «A vigéncia dos
artigos 19.° , n.° 5, 64.° , 65.° ¢ 66.° do Estatuto Orgéanico de
Macau cessa com a entrada em vigor da lei que desenvolver as
bases do sistema judicidrio de Macau, a qual definird a compo-
sicdao, competéncia e regras de funcionamento da entidade,
dotada de autonomia, encarregada da fiscalizac@o financeira das
pessoas colectivas publicas que a lei determinar».

11. E entdo, finalmente, tempo de perguntar: neste 4mbito complexo, que
caminhos existem para resolver o problema da jurisdi¢do financeira (funda-
mental e evolutivamente, como jurisdi¢do de contas) ou de um controlo
externo independente mas nao jurisdicional?

11.1. Existem, basicamente, duas grandes estradas e, como sempre, alguns
caminhos intermédios, que se acercam mais ou menos de uma ou outra das rotas
principais. Além dos méritos e condi¢cdes de cada opgéo, resolver o problema da
fiscalizagdo financeira externa em Macau implica, por um lado, o confronto com
o modelo global para que se apontard depois da transferéncia de soberania para a
Repiiblica Popular da China e, por outro, a op¢do por um modelo de organizacido
que seja compativel com a tradi¢gdo portuguesa neste dominio.

Se se quiser um sistema de fiscalizagdo financeira externa que funcione
serd necessdrio ter em conta duas observagdes imprescindiveis. A primeira é
que ndo pode confundir-se a fiscalizacdo financeira externa com a fiscalizagdo
interna (por exemplo, as inspec¢des que existam nos departamentos ou servi-
cos), pois esta estd dependente do Governo integrada e na Administracio e a
outra ndo. Tao pouco se pode confundi-la com a fiscalizagdo politica, quer seja
exercitada no plano parlamentar, no partiddrio, no do Governo ou em outro
semelhante. A fiscalizagdo financeira politica implica essencialmente o questio-

_namento dos proprios objectivos e a avaliagdo do comportamento financeiro a
luz das estratégias politicas fixadas; a fiscalizagdo financeira externa de con-
tetido juridico ou técnico pressupde estratégias politicas pré-definidas e respeita
os critérios de seleccdo de objectivos que sdo também préprios da instincia
politica. Esta ultima, por seu lado, integra a jurisdicdo e o controlo financeiro
ndo jurisdicional : a primeira s6 um Tribunal pode exercer; o segundo pode ser
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assumido por tribunais ou outros tipos de érgdos (cf., em Portugal, o art.” 219.°
da Constituicdo e o art.” 1.° da Lei n.’ 86/89, de 8 de Setembro).

Uma segunda ordem de condi¢des serd a opg¢do clara por um modelo de
fiscalizag@o financeira externa (isto é, financeira porque nio politica e externa
porque ndo integrada na prépria Administragdo).

Existem fundamentalmente dois grandes modelos no mundo, os quais
repartem entre si a totalidade dos quase 150 paises que tém fiscalizacdo finan-
ceira externa, sendo os restantes, ou meros casos singulares, ou situagdes
caracterizadas por um profundo subdesenvolvimento e pela concentracdo dita-
torial de poderes.

11.2. Num dos casos instituir-se-do 6rgdos independentes, designados
nos seus principais titulares, pela instancia politica, mas sem terem de obede-
cer as suas instrugdes ou ordens e que actuam segundo critérios fundamental-
mente técnicos ou técnico-juridicos, muitas vezes em colaboracdo, mas sem
dependéncia, com o Parlamento. E o modelo de auditor geral anglo-saxénico,
que inspira também a direc¢cdo de auditoria de Hong-Kong, a qual nasce da
tradicdo de auditores independentes que verificam a conformidade entre os
documentos financeiros produzidos pelos responsdveis e a realidade substancial
que eles deveriam exprimir, certificando-os perante o piublico em geral ou
pcrante os 6rgdos do Estado. Este modelo de 6rgdos de pura auditoria histori-
camente nasceu do que € hoje o «Contador e Auditor Geral» inglés e espa-
lhou-se por diversas outras dreas do mundo; nomeadamente, tornou-se domi-
nante nas formas de controlo financeiro da Asia Oriental (China, Japao,
Coreia, Maldasia, Singapura, Tailandia, Filipinas ...)

Esta tradi¢@o britdnica, que encontramos (este ¢ um exemplo que conheco
bem) em Hong-Kong, é também, de algum modo, inspiradora do érgao instituido
no inicio dos anos 80, controlo da fiscalizagdo financeira da Repiblica Popular
da China (art.” 91.° da Constituicdo da Reptblica Popular da China,
cf. o seu art.° 109.°: Administragio de Auditoria da China) (**).

(") Sobre as Institui¢des Superiores de Controlo Financeiro de Hong-Kong, Repiiblica
Popular da China, Coreia, Japdo, Filipinas, Tailidndia e Singapura, cf. em geral: «Thirty years of
INTOSAI», Manila, 1983; «INTOSAI XI», Manila, 1983; «XIII INTOSAI — Gestion du Contrdle
Public», Berlim, 1989; «XIII INCOSAI 89 — Actes du Congreés», Frankfurt, 1990.

Quanto 2 Instituicdo Superior de Controlo Financeiro (Audit Department) de  Hong-Kong,
cf. ainda: «Laws of Hong Kong», Hong-Kong, 1983 e 1985; «Sino-British Joint Declaration on the
Question of Hong Kong», Pequim, 1984 (iniciada em 29/9/1984, assinada em 19/12/1984 e ratifi-
cada em 27/5/1985); «The Basic Law of the Hong Kong Special Administrative Region of the
People’s Republic of China (Draft)», Fevereiro de 1989; «Report of the Public Accounts
Committee», Hong-Kong, Janeiro de 1989.
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Fundamentalmente, caracteriza-o a existéncia de um responsdvel em prin-
cipio singular (mas que poderd ser também uma comissdo responsdvel cole-
gial), designado por titulares do mais alto nivel do poder politico como esta-
tuto de independéncia, nuns casos de forma inamovivel, noutros podendo ser
removido em condigdes muito particulares. Os seus poderes fundamentais sdo
constituidos pelo poder-fun¢do de analisar o modo como a actividade finan-
ceira prossegue o interesse publico, dando predominio a critérios de mérito
econdémico ou financeiro, através de inquéritos, de auditorias, e de uma meto-
dologia assente na andlise dos chamados trés «Es» (economia, eficdcia, eficién-
cia), embora possa preocupar-se também com critérios de regularidade ou lega-
lidade, mas sem poderes jurisdicionais tendentes a aplicar coactivamente o
Direito a casos concretos.

11.3. O segundo modelo assenta na escolha, para realizar a fiscalizagéo
financeira externa, de drgdos com a natureza de tribunais, e ele é o que,
seguido em Portugal, prevalece também na tradi¢do europeia continental (tribu-
nais de contas). Em tais casos, o estatuto de juiz dos titulares do érgdo pode
corresponder, ou ndo, a existéncia de poderes de autoridade na aplicagdo da
lei, pode corresponder, ou ndo, a 6rgdos colegiais em confronto com a natureza
muitas vezes singular dos 6rgdos de auditoria, pode corresponder, ou ndo, ao
predominio do controlo de legalidade e regularidade sobre o controlo material
de economia, eficicia e eficiéncia; mas representa sempre a adop¢do de um
estatuto que, a0 menos na forma, se molda no dos magistrados, até porque no
continente s6 tarde, e por interpretagdo do modelo anglo-saxdnico, se conheceu
o auditor como profissional e responsdvel técnico independente, e, portanto, a
independéncia apenas podia ser assegurada pelo recurso a solucdo tradicional
do continente europeu, que é a da magistratura.

A tradicdo juridica portuguesa, de controlo financeiro, aponta para a
estrada demarcada pelo modelo fortemente jurisdicionalizado do Tribunal de
Contas; de algum modo, ela integra-se na tradicdo continental europeia, tanto
latina como germanica, embora exista hoje noutras dreas do mundo: numa
parte da América Latina, e em bom nimero de paises africanos; e, como € a
predominante tradi¢do continental europeia, estd a reimplantar-se na Europa de
Leste ap6s a sua redemocratizagdo.

Esta tradi¢do, que é também portuguesa, conceberd o Tribunal de Contas
como um 6rgdo verdadeiramente integrado na organizacao judicidria —
embora de cardcter especial; dard, nos seus poderes € nos seus critérios de
intervengdo uma importdncia decisiva, embora nio unica, ao controlo da legali-
dade; propiciard em geral (embora hajam excepgdes a esta regra) a intervencgao
do Ministério Piiblico, quer como representante dos interesses do Estado, quer,

34



sobretudo, como defensor activo da legalidade (nos processos em que o
Tribunal assume, como € préprio no seu cardcter jurisdicional, uma posi¢io
passiva, mas ndo estd sempre impedido de caminhar no sentido de fazer de
modo inquisitério, a par do controlo de legalidade ou subordinadamente a ele,
a indagacdo dos critérios de gestdo financeira com critérios que costumam
designar-se por: economia, eficdcia ou eficiéncia). Apesar do predominio histé-
rico do controlo de legalidade, neste sistema € vidvel analisar tecnicamente se,
além de serem legais e regulares, os actos de gestdo financeira da
Administracdo representam também a melhor forma (ou uma forma aceitdvel)
de utilizagdo dos dinheiros publicos, ou s@o, pelo contrério, actos de desperdi-
cio ou ma administragdo.

12. Optar por um ou outro destes modelos €, simultaneamente, uma opgao
cultural e uma opgdo politica. Mas ndo se esqueca que a tradicdo cultural e a
prépria viabilidade pratica asseguram muito maiores probabilidades de respeito
social, eficdcia de actuagdo, recrutamento de auditores e responsdveis capazes
pela fiscalizac@o e de estatutos de independéncia, onde prevalecam formas orga-
nizatérias do Estado e formas juridicas correspondentes a tradi¢do portuguesa,
do que a outra solugdo. E claro que uma ou outra podem ser adoptadas com a
intencdo de criar uma verdadeira instituicdo de fiscaliza¢do financeira, que asse-
gure o respeito pelo Direito, pelos melhores critérios técnico-econémicos de
afectacdo de recursos e pela ética, ou apenas o de criar um biombo formal que

‘esconda uma realidade desprovida de respeito pelos critérios de legalidade, de
interesse publico na gestdo de recursos e da ética. E bem assim a indefini¢do
corresponderd, sempre, a uma opg¢ao clara e ndo disfarcada por esta segunda
situagdo, € a opg¢do por uma solucdo invidvel também ndo tem outro sentido
sendo a recusa de uma fiscalizagdo financeira independente e capaz.

Na moldura destes dois tipos de 6rgdos hd uma inversdo de prioridades.
Enquanto os 6rgdos do tipo «tribunal de contas» combinam os dois critérios,
atribuindo (ou n@o) predominio a critérios de legalidade estrita e regularidade,
os drgdos do tipo «auditor geral» (ou conselho, comissdo de auditoria) combi-
nam os dois critérios, normalmente dando prevaléncia ao critério técnico da
economicidade, eficécia, eficiéncia (ou «value for money»).

Ambos os modelos funcionam no mundo. Dentro de cada um deles ha
bons tribunais de contas e boas auditorias gerais do Estado; e também h4 maus
tribunais de contas e mdas auditorias gerais. Os modelos ddo para tudo, mas se
conseguem em alguns casos ser bons, € porque em determinadas circunstancias
podem ser ajustados as necessidades dos Estados, da sociedade e dos povos em
que vivem. Em todo o caso, eu apontaria aqui, e este parece-me ser o ponto
mais importante, que para que um e outro possam funcionar hd necessidade de
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um conjunto de condigdes irremoviveis. Precisa-las, j4 que ambos podem ser
bons, € o que sobretudo importa.

Primeiro: a formacdo especializada dos responsadveis.

Quer num caso quer noutro exige-se uma formacgdo especializada dos res-
ponsaveis, no duplo plano do érgdo de decisdo (o auditor geral ou funcdo equi-
valente e o juiz de contas) e no dos agentes de assessoria técnica (os auditores,
controladores ou verificadores de contas). Ambas as fungdes ndo sdo tarefas
que possam ser exercidas com base em atributos de ordem bastante genérica,
comuns a outras actividades de tipo profissional ou de tipo piiblico ndo profis-
sionalizado; exigem preparacdo apurada e especializada.

Em segundo lugar: que qualquer dos tipos de 6rgdo de controlo disponha
de um aparelho técnico, um «staff» técnico aceitavel. Os tribunais de contas
(ou auditorias gerais) s6 funcionam se tiverem uma base de grande seguranca e
credibilidade técnica para analisar a gestdo e as contas piblicas. Isto ndo signi-
fica, necessariamente, um «staff» muito grande, mas quer dizer que, de acordo
com as dimensoes de cada institui¢do e de cada tarefa, ele ha-de ser capaz de
assegurar com tecnicidade suficiente uma auditoria segura da actividade finan-
ceira publica.

Em terceiro lugar: num caso como noutro, uma plena (em termos ideais,
sabemos que entre os ideais e as realidades hd sempre alguma fric¢do) inde-
pendéncia de estatuto. Quer os auditores gerais, quer os juizes de contas,
devem ter, para poderem desempenhar cabalmente as suas fun¢Ges, uma inde-
pendéncia de estatuto irrestrita que em alguns casos leva (nos paises onde
vigora o sistema de auditor geral) a definir essa independéncia de estatuto por
analogia remissiva com o estatuto dos juizes. Por exemplo, o auditor geral
inglés e os funciondrios que o coadjuvam no exercicio das funcdes da auditoria
tém um estatuto que € equiparado ao estatuto dos «Lords of Justice» da
Cémara dos Lordes. E claro que ndo sdo eles o Supremo Tribunal; mas nas
suas imunidades pessoais, o que for o estatuto funcional definido em cada
momento para o equivalente ao Supremo Tribunal de Justica inglés, serd, por
recep¢do, ou remissdo, o estatuto do auditor geral e dos funciondrios que o
coadjuvam enquanto estes exer¢am funcGes de auditoria (préprias do auditor
geral, que neles estdo delegadas como fungdes de ordem piublica). Por outras
palavras, o estatuto de independéncia, mesmo onde é assegurado a 6rgdos que
ndo sdo de tipo jurisdicional, muitas vezes é melhor integrado pela remissdo —
em parte analégica em parte simplesmente remissiva (ndo vamos agora aqui
aprofundar este mecanismo 16gico-juridico) — para o préprio estatuto de inde-
pendéncia dos magistrados. Este é na generalidade das sociedades laicas que
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hoje conhecemos, o estatuto social e juridico de independéncia mais aperfeigo-
ado, mais completo, cultural e socialmente mais bem definido nas suas caracte-
risticas fundamentais.

I3

Avancemos um pouco mais na andlise dos critérios de opgao.

Optando pela tradi¢do financeira portuguesa, parece claro que se devem distin-
guir trés formas principais de fiscalizag@o.

Iy

A elaborag@o de pareceres de fiscalizagdo, a qual corresponderd a sim-
ples verificacdo (que pode chegar a ser auditoria ou limitar-se a tradu-
zir uma mera apreciacio), para que as proprias autoridades responsa-
veis pela gestdo financeira ou aqueles que t€m de as controlar
politicamente (como o Parlamento ou 6rgdo correspondente) tirem as
consequéncias necessdrias dos elementos apresentados e dos juizos de
simples apreciag@o formulados. Pelo menos, serd esse o caso na apre-
sentacdo da Conta do Territério, que, a semelhanca do que acontece
com a Conta Geral do Estado e com as Contas das Regides, ndo pode
ser objecto de outra apreciacdo pelo 6rgdo de fiscalizag@o financeira
externa, sendo a simples verificagdo e andlise critica, competindo o
poder de efectivagdo de responsabilidade em tal dominio a instdncia
politica, nomeadamente de tipo representativo ou parlamentar.

Relativamente as contas singulares dos responsaveis por dinheiros
publicos pode manter-se o sistema tradicional da nossa Administracdo
— o julgamento de conta — que parece ser o conforme com o sis-
tema financeiro do territdrio, prevendo embora a sua evoluc¢do no sen-
tido de, eventualmente, apreciar e criticar mais, responsabilizar ou cas-
tigar menos. Em tal caso, o julgamento da conta permitird juntar a
fiscalizagdo material de economia, eficacia e eficiéncia, ou até da ética
do comportamento financeiro, a fiscalizag@o juridica da legalidade e
da regularidade dos mesmos comportamentos, traduzindo-se a pri-
meira em meros relatérios de apreciacdo e a segunda em decisdes
jurisdicionais de quita¢do ou condenag3o.

A tradicdo portuguesa mantém ainda a fiscalizagdo preventiva de
exame ou visto. Deu-lhe tanta importancia que, absorvendo ela, pela
exigéncia e pelo nimero crescente de casos massificados sujeitos a
aprecia¢do, a maior parte dos recursos dos érgdos de fiscalizacdo, s6
verdadeiramente o exame prévio dos actos e o respectivo visto pode
sentir-se na vida da Administragdo. Trata-se de um sistema ultrapas-
sado e condenado por todo o mundo. Ele serd, em todo o caso, mais
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facil de conceber numa Administragdo de pequena dimensdo do que
numa Administragdo de grande dimensfo; e poderad subsistir tanto
mais quanto menor for o nimero de actos tipicos sujeitos a visto do
Tribunal.

Admitindo, entdo, que se quer organizar e institucionalizar estas formas
de fiscalizacdo, que integram o conteido da fiscaliza¢do financeira e constitui
um sistema global que deve atribuir-se a0 mesmo 6rgdo, ou a0 mesmo con-
junto de o6rgdos interligados, como conceber entdo a sua articulagcdo com a
Organizacdo Judicidria do Territério (cf. o jd referido art.® 48.° da Lei
n.° 13/90, de 10 de Maio)?

14. Respeitando os critérios ja aludidos, a escolha que se faga pode,
salvo melhor opinido, optar pelas seguintes alternativas:

a) Manter a fiscalizacdo financeira externa integrada na organizacdo
judicidria; sob duas formas alternativas:

a.l) Integrando-a na organizagdo judicidria comum; ou:
a.2) Criando um verdadeiro «Tribunal de Contas de Macau».

b) Retirar a fiscalizac@o financeira do ambito da organizagdo judicia-
ria, criando um auditor-geral.

15. A primeira alternativa pode assumir diversas formas.

15.1. Exclui-se, desde logo, a unido ao tribunal administrativo (de L.* ins-
tancia, de 2.” instancia ou de revista), por ndo garantir a especializagdo e com-
peténcia técnica no dominio do controlo de economicidade da actividade finan-
ceira. Por maioria de razdo se exclui a sua devoluc¢do aos tribunais comuns, em
geral, por ainda menos, porventura, assegurar este requisito sine quo non.

A haver um controlo financeiro meramente formal, ou apenas aparente,
melhor serd que ndo exista nenhum. Ao menos, ressaltard a realidade nua e crua.

15.2. Todavia, ja nada se objectard quanto a um sistema forte de integra-
¢do na estrutura judicidria comum, desde que ele permita a especializa¢do da
fiscalizagd@o financeira: o primeiro ponto pode ser ajustado aos recursos dispo-
niveis e previsiveis, mas o segundo é também fundamental para que a fiscali-
zagdo financeira ndo seja uma mera formalidade sem contetido e sem interesse.

Este principio torna perfeitamente possivel que a fiscalizagdo preventiva
(tarefa puramente jurisdicionalizdvel) se mantenha nos Tribunais de
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1.* Instdncia, mas seria ttil que fossem entdo designados como Tribunais
Financeiros de 1.* Instancia (ou expressao equivalente), que fossem dotados de
um minimo de funciondrios especializados nessa fungdo e que a lei previsse
circulagdo de informagdo de modo que, no momento das auditorias para pare-
cer ou para julgamento de contas, os resultados do visto fossem controlados
em sede de fiscalizacdo «a posteriori», € nao fossem inteiramente ignorados
por esta. Admite-se que, com recurso para o nivel superior, um Tribunal de
1. Instancia possa fazer este trabalho, que serd sempre de indagacao exclusiva-
mente juridica, que ele possa ser titil, nomeadamente quanto a actos financeira-
mente importantes ou eticamente susceptiveis de controlo, como concursos e
os contratos administrativos, € que possa existir recurso para uma segunda ins-
tancia no caso de recusa de visto (e porque ndo também nos casos de conces-
sdo de visto, se se definir quem tem legitimidade para recorrer por ofensa dos
seus interesses legitimos ou violagdo dos seus direitos?) (**).

As outras duas formas de fiscalizagdo, que constituem in genere a fiscali-
zagd0 sucessiva e que parece poderem implicar, por analogia com o art.® 219.°
da Constituicdo da Repiblica, competéncias acessérias, tais como as de reali-
zacdo de inquéritos, efectivacdo de responsabilidades e aplicacdo de sancdes,
parece deverem ser concentrados numa mesma instincia orgénica.

Seria porventura ideal que essa instdncia se chamasse Tribunal de Contas,
podendo ser um Tribunal singular que, em circunstdncias mais graves funcio-
nasse com assessores seleccionados do seu préprio pessoal de apoio ou da
Administragdo Piblica do Territério, com um estatuto de independéncia fun-
cional; este segundo caso seria um modelo organico e funcional nas Seccgoes
Regionais dos Acores e da Madeira e tem exemplos em outros paises quanto a
organizagdo do controlo independente em territérios de pequena dimensao.

Nio deixa, contudo, de se reconhecer que podera ser inconveniente que o
colectivo de fiscalizac@o integre, além de um juiz, dois funcionérios, mesmo
com estatuto de independéncia enquanto seus membros. Por outro lado, aceita-
-se que, em decisdes mais importantes, o seu caricter colegial dé mais garan-
tias de justica, ponderagdo, independéncia e auséncia de pressdes sobre o
Tribunal do que o seu caracter singular; por outro lado ainda, a necessidade de
organizar formas de reapreciagdo, sejam de recurso ou ndo, torna insubsistente
esta solucdo, com a certeza de que sempre seria necessario haver recursos para
outra instancia e que seria inconveniente que essa outra instdncia vivesse total-

(") E claro que a fiscalizagdo preventiva pode ser devolvida ao controlo interno da
Administracdo (desde que caiba a instincias especializadas e tecnicamente auténomas); ou pode
atribuir-se, embora forcadamente, a um 6érgdo com fungdes principais de auditoria.
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mente divorciada da fiscalizagdo financeira, apenas participando dela em espo-
rddicos e ocasionais recursos; importa nio esquecer que a formacdo das outras
magistraturas € profundamente diferente da formagdo de uma magistratura de
contas (se exceptuarmos o caso da fiscalizagdo preventiva ou do visto, perfeita-
mente exercitdvel por juizes de formacdo e especializacdo essencialmente
administrativa).

Entdo, serd igualmente possivel integrar o Tribunal de Contas (ou o
Tribunal Financeiro de 2." Instdncia) no drgao supremo judicidrio do
Territorio. Nesse caso, preferir-se-ia, se ndo se quisesse designar esse 6rgao
como um 6rgdo ambivalente — Tribunal de Justica e Tribunal de Contas —,
que a fungdo de Tribunal de Contas fosse atribuida ao Tribunal Supremo de
Justica do Territdrio, através de uma seccdo de todo auténoma face as secgdes
civel, criminal, e administrativa e fiscal: se ndo existir esta autonomia, a fisca-
lizagdo financeira ndo poderd ser exercida com conhecimento de causa e com-
peténcia técnica. Por outro lado, seria ttil admitir a possibilidade de recrutar
juizes com formacdo juridica ou com formacdo econémica, pelo processo que
fosse considerado mais adequado & sua independéncia, desde que se avaliasse
também na sua capacidade técnica e ética. Enfim, a integragdo no Tribunal
Supremo de Justi¢a possibilitaria, nomeadamente para casos de recurso, a for-
macgdo de um colectivo recorrendo aos Juizes de outra Seccdio — e entdo,
admitindo que as questdes se situassem sobretudo no dominio da revista e no
plano do Direito, seria normal que esse colectivo integrasse o préprio juiz de
contas, em principio relator, mas sempre presente, € os juizes da sec¢do admi-
nistrativa e tributaria, dada uma maior afinidade das matérias.

O mesmo principio da especializacdo da capacidade do juiz de contas,
mesmo se integrado num tUnico érgdo supremo do poder judicidrio, deve apli-
car-se aos servicos de apoio: o controlo financeiro sucessivo exige servigos
especializados, com uma formagdo que € bem diferente da das secretarias judi-
ciais; o recrutamento de pessoal para esses servicos, a sua gestao e a respectiva
orientacdo funcional deveriam caber, a0 menos neste tltimo aspecto, a seccdo
financeira ou de contas do Tribunal, que, se fosse apoiada por uma mera secre-
taria judicial, ndo poderia garantir um controlo financeiro minimamente efici-
ente. Estes servicos poderiam também eventualmente apoiar, quando solicita-
dos ou quando assim lhes fosse determinando, o Tribunal de 1.* Instincia no
exercicio da sua actividade de exame e visto.

Considera-se, portanto, que € possivel tanto a criagio de um verdadeiro
Tribunal de Contas como a integracdo da fun¢do do Tribunal de Contas na
estrutura judicidria comum do Territdrio, até como forma de respeitar a sua
autoridade e independéncia; neste caso, desde que se ndo ponha em causa a
capacidade técnica e a especializagdo, quer do juiz de contas (ou dos juizes de
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contas) integrados no Tribunal Supremo de Justica, quer dos servigos de apoio
que dele dependam (ponto tdo importante como o primeiro, pois um juiz sézi-
nho ndo tem condigdes para fazer fiscalizacdo de contas mesmo num pequeno
territério: pense-se no caso das Secgdes Regionais dos Agores e da Madeira).

16. Nio se ignora, todavia, que no Territério de Macau existem numero-
sas sugestdes no sentido da cria¢do de um auditor geral, uma auditoria geral ou
uma comiss@o de auditoria, assim retirando a fiscalizagdo sucessiva do sistema
judiciario e definindo-a essencialmente por critérios de auditoria (incluindo a
legalidade e a regularidade) que se preocupem com a andlise substancial e a
critica objectiva dos actos financeiros da Administragdo, sem julgamento de
contas (pois, entdo, o julgamento havia de caber sempre a algum 6rgdo jurisdi-
cional). Esta solucdo poderia representar uma ruptura sadia com uma tradi¢io
pervertida pelo predominio ou exclusividade da fiscalizagcdo preventiva, e ainda
desprovida de instrumentos e sensibilidade para a andlise financeira da receita
e do gasto publico. Seria coerente com as solu¢des adoptadas na zona — pois
em todo o Oriente ndo se conhecem tribunais de contas. E até poderia inspirar-
se no bom exemplo da experiéncia de Hong-Kong (ndo se esqueca, porém, que
esta tem a sua propria tradi¢do e ndo nasceu de um momento para o outro: na
vida da colénia britdnica houve sempre uma tradicdo de auditoria e essa tradi-
cdo faz parte integrante do sistema inglés tanto de administragdo piiblica como
de controlo financeiro — os auditores sdo uma profissdo, em todo o mundo, de
origem britanica...).

Os perigos especificos que devem evitar-se, ao estruturar uma solucdo
deste tipo — perfeitamente possivel, note-se, desde que respeite os critérios
gerais antes definidos —, parece-me serem os seguintes:

a) A anulagd@o dos controlos internos que devem assumir o lugar da fisca-
lizagdo preventiva (tal como, em Portugal, a Lei n.° 86/89, de 8 de
Setembro, suprimiu em certos casos a fiscalizagdo preventiva sem pro-
ver a sua substituicio no dmbito da Administragdo; resultado: aumen-
taram, a olho nu, os casos de ilegalidade evidente, que ninguém con-
trola e s tarde poderdo vir a ser sancionados...);

b) A possibilidade de o lugar de auditor geral ou os de comissérios de
auditoria serem lugares sem independéncia real, mesmo que dotados
de independéncia formal, quer pela falta de tradigdo deste tipo de
érgdos em territérios de tradigdo portuguesa, quer pela possibilidade
de tais lugares serem entendidos como uma espécie de extensdo da
Administragdo ou como uma pré-reforma de funciondrios altamente
qualificados (entdo, o refor¢o das relagdes com a Assembleia
Legislativa seria solugdo a considerar);
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¢) A dificuldade de resolver o problema do recrutamento, da seleccéo e
da designagdo do auditor geral;

d) A falta, no sistema juridico portugués, de um substitutivo eficaz para o
julgamento de contas (entdo, para evitar outro «buraco legislativo», tal
opg¢ao haveria de ser coordenada com outras medidas neste dominio).

E caso de perguntar, mesmo indo-se para um 6rgdo com fungdes de audi-
toria, se, para além da necessidade de o dotar de pericia técnica e da absoluta
preméncia de reformas legislativas que «fechassem o sistema» em fungéo desta
op¢do, que para ele € estranha, em alguns dominios que referi, néo seria prefe-
rivel que o auditor — ou, pelo menos, o presidente de uma comissdo de audi-
toria — devesse ser obrigatoriamente magistrado de carreira, sendo os outros
membros dessa comissdo magistrados, ou funciondrios administrativos, ou
juristas-economistas-gestores, todos com estatuto de magistrado (por equipara-
¢do), como garantia da sua independéncia estatutdria (sem a qual de nada lhe
valerd a independéncia pessoal)...

17. Dito isto, apenas queria concluir, dizendo que me parecem estratégi-
cas, para o futuro de Macau, as solu¢des dadas a problemas especificos como
estes, porque deles depende a subordinagdo a ordem juridica de um dos pode-
res, o poder da Administracdo Piblica, que as vezes € mais refractrio a res-
peitd-la em absoluto e que s6 o fard se os mecanismos de garantia da legali-
dade forem plenamente assegurados através de bons tribunais que julguem as
questdes administrativas «lato sensu» (administrativas e fiscais) e através de
um controlo permanente e independente da actividade financeira do Estado,
que € hoje a dimensdo global mais importante da actividade da Administragdo
e que tem vindo a assumir uma importancia crescente em termos quantitativos
por representar, em bom numero de Estados, valores da ordem de 40% a 60%
do produto nacional. Isto, quer se opte por manter esta ultima fungdo dentro,
quer fora, do sistema judicidrio.

O Estado € hoje em todos os paises — e isto independentemente dos sis-
temas sociais € econémicos — um enorme sujeito econémico e, sé pelo facto
de o ser, gere bens que sdo de toda a colectividade e cujo controlo deve ser
assegurado a vdrios niveis: no plano politico, pelos érgdos parlamentares; no
plano técnico, por este tipo de 6rgdos dotados de independéncia jurisdicional
ou técnico-financeira; e, naturalmente, pelos mecanismos gerais de controlo de
cada aparelho do Estado, que cada organizacdo administrativa seja capaz de
criar ao servico da populacdo. .

Por isso — e com isto concluo — me parece que o problema da organiza-
cdo destes tribunais e Orgdos especializados, sendo um problema de organiza-
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¢do judicidria e da sua relagdo com o sistema social, €, simultaneamente, algo
de que dependem decisivamente duas coisas. A primeira € o conteiddo e efica-
cia do ordenamento juridico vigente em cada territdrio: a principal forma de
dar vida ao ordenamento juridico €&, claro, aquela que o comportamento quoti-
diano dos cidaddos lhe d4. Mas a sua segunda forma € a que resulta, nos casos
frequentes de litigio, da garantia de forca e légica do sistema juridico que
entdo a organizacdo judicidria seja capaz de assegurar.

Por outro lado, no dominio dos tribunais administrativos como no dos tri-
bunais e 6rgdos de controlo financeiro, estd em causa uma outra realidade
igualmente poderosa: a Administracdo. A tunica forma de garantir verdadeira-
mente que a Administragdo se conforme a norma juridica consiste na institui-
¢do de 6rgdos capazes de imporem o respeito pelo direito, nomeadamente nas
relagbes com os particulares, mas também na sua disciplina em relagdo com o
publico (caso dos tribunais financeiros). E isto é importante, na perspectiva do
confronto de actuacdes de interesse publico com os critérios legais a que essas
actuacdes devem obedecer, diferentemente do litigio (publico ou privado).

Em ambos os casos, pois, 0 que estd em causa, muito mais do que a orga-
nizagdo judicidria concebida como sistema, € a sua funcdo arbitral e reguladora
na sociedade moderna, regida pelo Direito e na qual a Administragdo tem
papel decisivo, podendo transformar-se num poder auténomo, se ndo for con-
trolada pelo Direito e pelos cidaddos através de estruturas judiciais ou paraju-
dicidrias.

O que estd em causa nesta discussdo ndo € a organizagdo judicidria como
realidade formal ou estrutura corporativa; ¢ a limitagdo do Estado pela submis-
sdo a lei, pela divisdo de poderes e pela submissdo a critica de contra-poderes
sociais. Afinal, os pontos essenciais do Estado democrético moderno.
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DEBATE

PERGUNTA DO DOUTOR TEODOSIO JACINTO

Sr. Professor.

Eu ndo queria comegar com uma questdo polémica.

Pessoalmente, penso que se suscitaram a muitos juristas do Territério
algumas dividas a propésito da lei que aprovou as alteragSes ao Estatuto
Organico de Macau, onde se refere que o controlo financeiro ficaria, a partir
de certa altura, a cargo de uma entidade dotada da autonomia.

As minhas questoes sdo as seguintes:

.

Constituir em Macau (eu dizia que queremos contribuir para as solugdes
mais ajustadas e elas s@o por natureza polémicas) constituir em Macau tribunais
auténomos e independentes vai ser uma tarefa extremamente complexa. Com o
esforco de todos, encontraremos uma solugdo. Criar outras entidades auténomas
e independentes, penso que serd muito mais dificil e muito mais arrojado.

Portanto, a questdo era nesta optica: dentro dos dois modelos que o
Sr. Professor definiu, o porqué de se ter optado por essa entidade auténoma e
qual a explicagio de se situar o problema nessa drea. Porque, da exposi¢ao que
o Sr. Professor acabou de fazer, parece-me que a questdo foi situada no sentido
de que o Estatuto Orgéanico apontaria num dos sentidos, para uma jurisdiciona-
lizacdo do controlo financeiro nessa drea. A questdo era esta, Sr. Professor.
Agradecia que, a este proposito, fornecesse os esclarecimentos que tivesse por
oportunos. Muito Obrigado.

A.S.F. Muito obrigado, Sr. Procurador da Repiiblica, Dr. Teodésio
Jacinto.

Em primeiro lugar, eu penso que nds, os que estudamos Direito, participa-
mos muitas vezes, de maneira mais ou menos atenta, na cldssica discussdo
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sobre a teoria da interpretacdo: ela visaria reconstituir, por parte do intérprete,
a «mens legis» ou a «mens legislatoris»?

Afigura-se-me que, estando tdo perto de nés no tempo o art.”° 48.° da Lei
n.° 13/90, que alterou o Estatuto Organico de Macau, ao qual V. Exa. se refe-
riu, tem cabimento perguntar qual a «mens legislatoris», a0 menos, como ele-
mento capaz de ajudar a configurar a vontade objectiva da lei. Mas também
me atreveria a dizer que a pergunta sobre a «mens legislatoris» melhor pode
ser orientada para os proprios legisladores, e como temos aqui dois, talvez os
deputados da Assembleia da Republica, aqui presentes, melhor possam dizer
do que eu qual o sentido genético e origindrio deste preceito em termos legis-
lativos. Mas eu posso, em todo o caso, apesar desta desculpavel perfidia que
cometi, avancar com a minha opiniao.

O art.° 48.° da lei que acabou de alterar o Estatuto Organico de Macau —
Lei n.° 13/90, de 10 de Maio — dispde que os preceitos da Lei n.° 1/76, de
17 de Fevereiro, relativos a fiscaliza¢do financeira do Estatuto Organico, vigo-
rardo até a entrada em vigor da lei que desenvolver as bases do sistema judicia-
rio de Macau e cessardo a sua vigéncia no momento da entrada em vigor da lei
de bases do sistema judicidrio de Macau (1." parte do art.” 48.°). Esta primeira
disposicao, creio eu, aponta prima facie para uma légica de integracdo do 6rgao
fundamental de controlo financeiro externo no sistema judicidrio de Macau.

De facto, ndo tinha sentido que se fizesse cessar a vigéncia dos preceitos
relativos a fiscalizag@o jurisdicional do Estatuto Orgénico (no seu texto de
1976) com a entrada em vigor da lei que vier a desenvolver as bases do sis-
tema judicidrio de Macau, se essa lei ndo criasse um regime novo de fiscaliza-
¢do jurisdicional externa. Ou entdo estar-se-ia a apostar no vazio legislativo, o
que, obviamente, ndo € uma inteng¢do razodvel do legislador, nem parece ser
minimamente uma intencdo possivel (porque o legislador as vezes tem direito
de ser desrazodvel, mas o intérprete € o que por tal o ndo pode tomar, segundo
o art.® 9.° n.° 3 do Cddigo Civil ...). Esta, todavia, ndo parece ser uma interpre-
tagdo minimamente coerente com a génese deste preceito. O quadro da integra-
cdo do sistema de fiscalizagdo financeira serd, pelo menos a partida, o da lei
de bases do sistema judicidrio de Macau. Mas, na segunda parte (ou 2.° trecho,
para ndo estar a usar divisdes gramaticais do art.” 48.°) contém-se, de facto,
uma expressdo algo mais sibilina: «a qual (lei de bases) definird a composicao,
competéncia e regras de funcionamento da entidade dotada da autonomia,
encarregada da fiscalizag@o financeira das pessoas colectivas publicas que a lei
determinar».

Isto é: integrando a partida a fiscalizacdo financeira externa na lei de
bases do sistema judicidrio de Macau, como quadro basico do seu estatuto juri-
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dico, o legislador entendeu deixar a porta aberta para vérios tipos de solug@o.
Ou para a solugdo de a cometer a uma entidade encarregada da fiscalizagdo
financeira das pessoas colectivas publicas e dotada, evidentemente, de autono-
mia, porque criada e estabelecida com o atributo da independéncia judicidria.
Ou, para a solugdo do cometimento desse encargo, a um 6rgao de tipo jurisdi-
cional. Ou para uma solug@o diferenciada que, por ser um sub-rogado do ante-
rior sistema jurisdicional, deveria vir definida na lei do sistema judicidrio de
Macau, para se ndo estabelecer um vazio legislativo, mas que poderd ndo ser
jurisdicional, desde que crie a tal «entidade dotada de autonomia» encarregada
de fiscalizar as pessoas colectivas piblicas que a lei determinar (neste tltimo
ponto segue-se, de algum modo, a mesma légica do nosso texto constitucional,
que atribui a lei a definicdo de quais as contas que serdo julgadas).

Aqui fala-se porém, em meu entender, mais correcta e latamente, da fisca-
lizagdo financeira das pessoas colectivas publicas que a lei determinar, admi-
tindo outras formas de fiscalizagdo, que ndo o julgamento de contas, e admi-
tindo que haja contas julgadas e contas ndo julgadas, para cometer a lei a
definicdo do dmbito objectivo e subjectivo da fiscalizacdo em geral. Pode
haver contas que sdo meramente apreciadas em pareceres ou relatérios e pode
haver contas que s3o julgadas com quitagdo ou efectivacdo de responsabilidade
dos respectivos responsaveis; pode haver auditorias, inquéritos e apreciagédo ou
julgamento de contas. Ora, perante esta diversidade, tal forma €, tecnicamente,
mais abrangente, por um lado, e mais correcta em termos de fiscalizacdo finan-
ceira, por outro, do que a do nosso texto constitucional (art.” 219.°).

Por outro lado, ela poderia abranger, também, a fiscalizacdo preventiva,
ndo apenas a fiscaliza¢do sucessiva ou «a posteriori» se a lei entendesse que
ela seria de manter no dmbito em que a propria lei o quisesse.

Portanto, é uma férmula abrangente e tecnicamente correcta, mas nao
deixa de ser uma redaccdo que precisamente abre caminho a amplissima liber-
dade do legislador na futura lei de bases do sistema judicidrio de Macau. Ele
poderd escolher uma solugdo de tipo jurisdicional ou poderd escolher uma
solucdo do tipo da auditoria geral: parece que o artigo 48.° ndo exclui nenhuma
destas solucdes, e este segundo inciso, se a minha interpretagdo estd correcta,
tem todo o sentido, porque, se parasse na primeira parte da redaccdo do seu
articulado, pois entdo dir-se-ia que era forcosa a légica da integracdo da fisca-
lizacdo financeira no sistema judicidrio, projectando no futuro, a0 menos nisso,
0 que sucede no presente.

Mas, como a segunda parte desenvolve especificamente um quadro de fis-
calizacdo financeira que nio impde a forma judicidria, admitindo outros modos
e poderes, desde que com a caracteristica da autonomia, referida latamente de
maneira aceitdvel, parece-me a mim, o ambito da fiscalizacdo financeira a
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exercer (os poderes e as fungdes, ou a jurisdicdo e competéncia e as atribui-
¢oes; qualquer que seja a construgdo juridica que se queira fazer, basicamente,
trata-se de poderes-meios e de fungdes-fins), ficam em aberto, parece-me a
mim, no espirito objectivo do legislador, tal como eu o interpreto, uma ou
outra solucdo. Ambas sdo possiveis.

A primeira, percebe-se, € a solucdo tradicional e formalmente existente.

E a segunda, porqué?

Pela razdo que referi. Evitar o vazio legislativo e permitir, se se optasse
por ela, uma solucdo de transi¢do continua de uma funcdo, que € actualmente
exercida no ambito do sistema judicidrio, para o exercicio da func¢do equiva-
lente, eventualmente fora do sistema judicidrio (mesmo se fosse para-judiciério).

Mas a pergunta do Dr. Teodésio Jacinto tem, ainda, um outro contetdo.
E j4 tdo dificil estruturar um sistema judicidrio independente e local: terd sentido
por-lhe ao lado um outro érgao, independente e paralelo, mas fora dele? E «ter
sentido», aqui, significa, sobretudo, ter sentido pratico. Haverd elementos huma-
nos, capacidade de organizagao? Cabera isto nas prioridades de estruturagdo dos
novos 6rgdos localizados do Territério de Macau? E garantird, na pratica, os
valores essenciais do sistema juridico no dominio do controlo financeiro?

Af entramos no tal dominio de andlise concreta de situac¢do, que eu ndo
ouso fazer até ao fim. Mas acho que € bom, iitil, necessario e urgente que se
faga aqui em Macau.

Em todo o caso, emitiria uma muito prudente opinido. Ei-la.

Parece-me que, em termos nao s6 ldgicos, mas praticos, seria perfeita-
mente possivel adoptar uma solucdo coerente, eventualmente, com a tradi¢do
de jurisdicionalidade da fiscalizagdo financeira externa. Ndo falo aqui da fisca-
lizagdo interna da Administragdo, mas da fiscalizacdo externa — a que se faz
do exterior sobre toda a Administragdo. Uma solugdo desse tipo admitiria
ainda vdrias férmulas. Desde logo, manter a fiscalizacdo preventiva é uma
opcao possivel: eu ja disse o que pensava dela, mas é uma opgao.

Ora, a fiscaliza¢@o preventiva, o processo de exame e o acto de visto ndo
exigem uma enorme competéncia técnico-econémica especializada. E possivel
— sem agora, repito, me pronunciar sobre a utilidade abstracta dessa forma de
fiscalizacdo e, muito menos, sobre a sua utilidade como fiscalizagdo massificada
que hoje é, nos sitios onde existe — estrutura-la e, entdo, um Tribunal € perfei-
tamente ajustado a func@o. Nela ndo se exige um grau de especializagdo extra-
juridico muito elevado. Ao invés, trata-se de um trabalho puramente juridico, de
verificacdo da legalidade financeira (ndo da legalidade plena, porque isso impli-
caria uma indagacdo que tornava o visto prévio incompativel com o funciona-
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mento da Administracdo, que tem de ser célere: e essa € outra das criticas que
se lhe faz). Ora, a verificacdo perfunctéria dos elementos fundamentais defini-
dores da legalidade financeira do acto-titulo de despesas sujeito a visto, € a
indagacdo imediata do cabimento orgamental (que €, alids, uma forma tradicio-
nalmente destacada de legalidade especifica, também financeira), constituem um
trabalho de pura indagacdo juridica, que ndo exige grande especializacdo e que
podia ser atribuido, com alguma sobrecarga de trabalho, a tribunais comuns de
primeira instincia; apenas haveria entdo que estar atento ao principio de que os
recursos escassos estdo em utilizagdo alternativa e, portanto, ao serem utilizados
para este fim n3o estdo disponiveis para outros. A pergunta, entdo é s6: onde
poderdo ser mais tteis? Aceitando, embora, o comprometimento do fiscalizador
com a entidade fiscalizada, porque o visto prévio cria uma espécie de cumplici-
dade (quem dé o visto, fica, de algum modo, «acumpliciado» com a autoridade
administrativa que se sujeitou a visto), com o cardcter formal, superficial, acele-
rado e de massa — com todos os inconvenientes conhecidos —, seria possivel
atribui-la a um 6rgdo puramente jurisdicional. Repito: ndo esquecendo que, ao
fazé-lo, o argumento da escassez de recursos também pesa, porque estamos a
desviar recursos para essa fungdo: importa saber se eles sobram de outras que
sejam mais nobres e mais importantes. Todavia, feita a opcdo, ela € perfeita-
mente compativel com a atribui¢do a um puro tribunal.

Por seu lado, a funcdo de fiscalizag@o sucessiva € uma fung@o mista. No
ambito do sistema juridico-financeiro de tradi¢do portuguesa, ela tem uma
componente importante de fiscalizagdo juridica, de acordo com critérios de
legalidade processual e material. Alids, ndo s6 no nosso sistema. Eu recordo
que, por exemplo, o érgdo actual de Hong-Kong, o Director da Auditoria, ja
na década de oitenta, teve uma longa negociagdo com o «Public Accounts
Committee» do Territério e com o Governo do Territério para que a lei estatu-
taria que definia os seus poderes, e que os definia em termos de controlo da
regularidade, fosse interpretado consensualmente, o que sucedeu, permitindo
também uma verificacdo sistemdtica do «value for money», conceito da tradi-
¢do britdnica correspondente aquilo que em Portugal se designa, como nos pai-
ses continentais de maneira mais complexa, por economia, eficicia e eficién-
cia, ou expressdes equivalentes.

Quer dizer, a ideia de que a lei atribui ao 6rgdo fiscalizador competéncias
fundamentalmente juridico-formais ou formais, com dominéncia juridica, é uma
ideia tradicional. E cada avan¢o no sentido da fiscalizagdo financeira substan-
cial, avaliando o «value for money», para usar o conceito-chave dessa fiscaliza-
¢do financeira no sistema anglo-saxénico — ou a economia, eficicia e eficién-
cia da gestdo financeira, para usar a férmula mais complexa, que € comum nos
sistemas continentais — € algo que representa uma conquista das ultimas deze-
nas de anos (nalguns casos largas dezenas, noutros casos bem escassas).
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Claro que a analogia para aqui, porque a regularidade no sistema de
Hong-Kong, como no sistema inglés que € sua matriz, € definida em termos de
auditoria e nao em termos jurisdicionalizados. O que € que isto quer dizer?
Quer dizer que, fundamentalmente, a verificacdo da legalidade consiste numa
certificacdo de auditoria. O auditor piiblico faz 0 mesmo que o auditor privado
nas sociedades comerciais sujeitas a certificagdo. Certifica publicamente que as
contas correspondem a realidade que ele verificou, pelos métodos que conside-
rou adequados, e certifica ainda que as verbas de despesas e os actos de
aumento do passivo, ou da alienacdo de activos, foram realizados de acordo
com o respectivo enquadramento de regularidade, portanto, em obediéncia as
leis e de acordo com os regulamentos e normas de boa conduta da
Administracdo. E esta certificagio, num documento muito simples, que o audi-
tor faz. Nao € o julgamento de contas, ndo é nada que isente os gestores de
responsabilidade, ou a efective; €, de algum modo, uma declaragdo de que o
que consta dos papeis, das contas de fim de ano (ou outras), corresponde a rea-
lidade e que, para simplificar, a gestdo, nos seus aspectos de oneragdo ou alie-
nagdo, foi feita com obedi€ncia ndo apenas a bons critérios de gestdo, mas as
normas e preceitos a que deveria obedecer (regularidade). O auditor, ao fazer
esta declaracdo, torna-se corresponsavel, civil e criminalmente, da entidade
cujas contas certificou, na exacta medida em que o fez. S6 pode exonerar-se
dessa responsabilidade, se foi induzido em erro e se a indu¢do em erro nao
ocorreu de negligéncia da sua parte ou incompeténcia profissional, e se ndo
pos na certificacdo reservas relativamente aquilo que ndo podde certificar. Se
pOs reservas, naturalmente, a responsabilidade de eventuais irregularidades que
ndo estejam cobertas pelas reservas da certificacdo € da entidade auditada e
ndo do auditor.

Portanto, esta fiscalizagdo de regularidade (serd melhor usar aqui a termi-
nologia que os préprios ingleses e os sistemas britdnicos usam de regularidade
e ndo de legalidade, no nosso sentido de legalidade formal, porque o conceito
¢ diferente) engloba certos aspectos da nossa verificacdo formal de legalidade;
mas o quadro global da regularidade verificada pelo auditor € distinto do qua-
dro da verificagdo da legalidade feita por um 6rgéo de tipo jurisdicional. Desta
certificacdo de situagdes (operativas, materiais, financeiras ou outras...), pas-
sou-se para a avaliagdo do «value for money», de qual o valor econémico
obtido por cada unidade de dinheiro utilizado (economicidade). Essa evolugdo
€ uma conquista quotidiana deste tipo de 6rgdos, onde quer que existam, e,
porventura, da prépria necessidade que a sociedade tem de averiguar se os
dinheiros publicos sdo bem ou mal gastos: ndo apenas em termos de fideli-
dade-legalidade e de honestidade, mas também em termos de capacidade de os
colocar ao servigo do interesse piiblico e de o realizar.
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E quanto ao nosso caso...?

Quanto ao nosso caso, eu penso que este segundo tipo de verificagdo, que
resulta de inquéritos, verificagdes «in loco», auditorias «stricto sensu» — quer
se traduza em julgamento de contas, quer na elabora¢do de relatérios de apre-
ciacdo da gestdo financeira, que nfo representam um julgamento por quitacdo
ou declara¢do de qualquer tipo de responsabilidade financeira — € uma activi-
dade que tem uma maior ou menor componente juridica, mas sempre assume
também uma avultada componente técnico-financeira e econdmico-contabilis-
tica. Penso que um tribunal, concebido a imagem e semelhanga dos tribunais
comuns, ndo pode responsabilizar-se por este tipo de actividades. Nado tem
meios, nem poderes, nem formacgdo para tanto; e isso, mesmo que resolva
ouvir peritos.

Em geral, a prova pericial pretende ajudar o tribunal a estabelecer a ver-
dade sobre matérias dependentes de conhecimento técnico, que s@o essenciais
para a decisdo, mas ndo pretende substituir o conteddo da decisdo ou integra-
lo: é prova, ndo é critério ou contelido da decisdo.

Ora, quando se trata de decisdes destes 6rgdos de controlo, o seu con-
teddo € que constitui matéria pericial. Nao € possivel restringir a verificagdo da
efectividade, eficicia e da eficiéncia das despesas a simples matéria de prova
que o tribunal avalie ou fixe: na verdade, € o préprio contelido da propria deci-
sd0 que estd em causa.

Ora, serd possivel integrar este tipo de actividades e juizos ou actos, clara
e formalmente, no 4mbito de uma organizacdo judicidria? Penso que €. A com-
prové-lo estd o facto de que vdérios paises europeus o fizeram; em alguns
casos, por exemplo, na Alemanha Federal, chegou-se ao ponto de o Tribunal
de Contas Federal nao ter hoje nenhuma funcdo jurisdicional, sendo um mero
orgao de auditoria. Mas tem o nome de Tribunal de Contas Federal, por tradi-
¢do e por imposi¢cdo constitucional —, sendo que assim a Lei Fundamental
consegue assegurar-lhe plena independéncia. No dmbito dum sistema continen-
tal, como s@o os de tipo europeu romano-germanico, o estatuto de independén-
cia é qualquer coisa que, mesmo onde ha uma tradi¢do da profissdao de audito-
res, como no mundo anglo-saxénico, mais eficazmente se logra através da
remissdo para o estatuto global da magistratura.

E, entdo, serd perfeitamente possivel que, por exemplo, se se concebe um
tribunal superior de recurso tnico, nele exista uma sec¢do de contas, mas n@o,
salvo o devido respeito por melhor opinido, uma sec¢do administrativa e finan-
ceira. Confundir o controlo financeiro com o contencioso administrativo € matar
a primeira fungdo (ou a segunda): ambas sdo perfeitamente distintas. Tal secgdo,
a existir, haveria de ser de contas ou financeira (como se lhe queira chamar).
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Mas outros requisitos sdo necessdrios. Desde logo, em segundo lugar: que
essa secgdo tivesse um juiz (ou juizes) com competéncia especifica, prépria, e
dispusesse de servigos de apoio recrutados e orientados especificamente para
realizarem, sob a conducgdo do Juiz, a respectiva funcdo: e que fosse, ao
menos, presidida por um Juiz, que tivesse estatuto jurisdicional. Para obviar &
falta de recursos humanos qualificados, pelo menos as decisdes de primeira
instincia poderiam ser apreciadas por um colectivo especial; e as de segunda
instancia (v.g., recursos) por juizes das outras secgdes. S6 um exemplo: as sec-
¢Bes regionais da Madeira e dos Agores t€ém funcionado apenas com um Juiz,
que tem como assessores o dirigente técnico que € o primeiro responsével
pelos servigos técnicos de apoio ao Tribunal (chamado contador-geral na nossa
terminologia tradicional) e o Director-Geral da Contabilidade Piblica regional,
substituido pelo Director-Geral das Alfandegas (ou solugbes equivalentes, cujo
pormenor pouco interessa).

H4 aqui vdrias coisas que podem ser discutidas, mas, em todo o caso, é
possivel, sem estar a apontar esta solu¢do sequer como exemplo, imaginar
6rgdos de auditoria com uma composi¢cdo mais perfeita e mais independente
em relacdo a Administracdo Publica (€, este, porventura, o defeito da presenca
de assessores nas Secgdes Regionais) que funcionem com verdadeira indepen-
déncia, ndo apenas imbuida do espirito e das imunidades estatutdrias da inde-
pendéncia jurisdicional, mas também em articulacdo com o sistema da organi-
zacgdo judicidria comum.

Nada impede, também, que um 6rgio de auditoria funcione com uma °
combinagdo de juizes e de auditores, sendo certo que a auditoria da
Administracdo Piblica € bastante diferente da auditoria das sociedades comer-
ciais e das empresas privadas em geral. Quer dizer, ndo ha duvida (e essa € da
experiéncia que se tem feito nos paises da Comunidade Europeia, incluindo o
Reino Unido) de que a auditoria piblica ganha em ser uma actividade interdis-
ciplinar, onde afluam juristas, certamente muitos, onde afluam auditores, em
sentido restrito e préprio, onde confluam também economistas e (porque nao?)
pessoas com outros tipos de formagdo técnica (engenheiros...). Por exemplo, o
Tribunal de Contas Alemdo recorre muito a engenheiros: para fazer auditoria
das obras publicas ou dos transportes e comunicagdes s6 os engenheiros € que
estdo em boas condi¢des de analisar verdadeiramente a boa ou md qualidade
da gestdo. Tudo isto é complexo e pode corresponder precisamente a ideia, que
V. Exa exprimiu, de acautelar e valorizar os recursos, que sao escassos.

E também possivel contar com a experiéncia de funciondrios administrati-
vos, recrutados na Administracdo, que podem integrar esse corpo de assessores
técnicos, sem o qual o 6rgdo de auditoria ndo serd eficiente. A Administragdo
Piblica é um lugar privilegiado de recrutamento do seu corpo técnico.
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Deverd entdo ser possivel contar com a formagdo especializada (e diversi-
ficada) de um, dois, trés responsdveis do tal «érgdo independente», que assuma
a responsabilidade das decisdes, sejam decisdes de julgamento, sejam decisdes
constituidas por «relatério-parecer». S6 que, se esse 0rgao tiver as caracteristi-
cas de tribunal, haverd possibilidades de praticar actos que sejam obrigatdrios
em sede de julgamento de contas, em sede de imposi¢do de san¢des, em sede
de efectivacdo de responsabilidades financeiras. E esses actos, efectivamente
obrigatérios, se praticados por um tribunal, terdo a natureza de actos jurisdicio-
nais, formardo (pacificamente hoje isso se aceita) caso julgado e serdo suscep-
tiveis de execucdo, pela forma de execugdo de decisGes jurisdicionais que seja
adequada ao caso.

Se houver uma mera Comissdao de Auditoria, entdo os seus actos tipicos
serdo actos ndo vinculativos, porque mesmo o recurso analdgico a independén-
cia dos seus membros pretende tdo s6 assegurar que eles elaborem relatérios
apenas com base no seu saber técnico e na sua consciéncia, mas nao lhes da
nunca o poder de declarar, ou impdr, quaisquer restricdes a direitos, sejam de
quem for; em rigor, um 6rgdo de auditoria ndo tem possibilidade, por si, de
praticar nenhum acto vinculativo. Apenas pode elaborar pareceres, relatdrios e
actos de afim natureza, que sé terdo eventualmente consequéncias vinculativas,
se forem levados a um tribunal, no caso de carecerem de decisdo judicial; ou,
no plano politico, se levados a Assembleia Legislativa; ou, no plano adminis-
trativo, se forem levados a um 6rgdo directivo ou executivo que, assumindo-
-lhes as conclusdes, imponha a aceitacdo de algumas delas a Administragido
que dele dependa.

Portanto, o essencial da distincdo entre estes dois tipos de érgdos € esta.
A opg¢ao entre um e outro € um puro problema politico, que cumpre esclarecer,
mas ndo confundir nem substituir.

DR. MOTA (Inaudivel)

A.S.F. Eu penso que sim e ndo: € evidente que a competéncia, para ela-
borar um parecer sobre a conta do Territério, e apresentar 2 Assembleia
Legislativa, é, em si, uma competéncia meramente técnica.

Consiste na elaboracdo dum relatério ou parecer, perfeitamente homdlogo
do relatério/parecer que o Tribunal de Contas da Repiiblica elabora em cada ano
sobre a Conta Geral do Estado e do relatério/parecer que o Tribunal de Contas
também, agora através dum colectivo especial que integra os Juizes das duas
secgOes regionais € o Presidente, elabora sobre as contas das regides auténomas
dos Agores e da Madeira. E um relatério/parecer; mas o 6rgio que o pratica
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pode ser um 6rgdo jurisdicional ou ndo jurisdicional, pois terd muitos outros
poderes, e € a globalidade destes que conta para definir a natureza do 6rgo.

O acto em si (pego desculpa se ndo estou a ser claro) tem uma natureza
claramente ndo jurisdicional: € um relatério/parecer técnico apresentado ao
6rgido legislativo, que fard a sua apreciagdo politica.

Mas, o 6rgdo que o pratica, tanto pode ser um 6rgdo de mera auditoria,
como um O6rgdo jurisdicional. Porque os érgdos jurisdicionais de contas nao
praticam s6 actos jurisdicionais. Alids, todos os dérgdos juridicionais ndo prati-
cam sé actos jurisdicionais. Isto ndo € uma especialidade dos tribunais de con-
tas, mas de todos os tribunais — embora a componente jurisdicional da sua
actividade tenda, neste momento, a reduzir-se, um pouco por toda a parte, e a
componente nao jurisdicional propenda a dominar manifestamente.

DR.* MANUELA ANTONIO (Inaudivel).

A.S.F. Ha4 aqui um magote de questdes e todas sdo muito ricas. Eu devo
dizer que em relagdo a algumas, como € 6bvio, me parece que elas sdo mais
postas a assembleia do que propriamente a mim, pois ndo sou eu que posso
julgar os recursos humanos existentes em Macau, ou dos recursos humanos
prospectivos ao longo da década de noventa, até 1999....

Claro que uma organizag@o judicidria que disponha de escassos recursos
humanos (porque todos ndés somos, nesta perspectiva, recursos) para capaz-
mente exercerem a funcdo judicidria ndo pode apostar num excesso de especia-
lizagdo. O excesso de especializagdo pode representar, ndo apenas ma gestdo,
como eventualmente, mau funcionamento e desperdicio; por conseguinte, ma
gestdo, md aplicagd@o do direito, ou até ma justica.

Neste momento faltam-me suficientes indicadores para saber se os tribu-
nais administrativos e tributdrios deveriam ser, e at€ que niveis, diferenciados
dos tribunais judiciais comuns, ou se estes, tendo competéncias genéricas,
deveriam ser 6rgdos de contencioso administrativo e fiscal. Haveria que ter
indicadores da litigiosidade, em cada um destes dominios e, a partir dessa liti-
giosidade saber se se justifica a existéncia de uma especializacdo, ou se ndo se
justifica, apesar de as matérias serem, em si, bastante distintas (mas ndo ina-
cessiveis ao tratamento competente por juizes que sejam bons juristas).

Nido € de maneira nenhuma aberrante (pode ser apenas md estrutura € ma
administracdo de recursos, se houver litigiosidade justificativa da especializa-
¢do, se de facto for insuficiente a especializagdo dos juizes e julgadores), desde
que a administragdo de recursos o possibilite, concentrar todas as competéncias
genéricas de aplicacdo jurisdicional do Direito, quer no dominio dos tribunais
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comuns, quer no dominio dos tribunais administrativos e fiscais, adoptando um
sistema de tribunal tinico da base até ao topo.

Tal sistema pode, eventualmente, ser justificivel com recursos escassos,
com escassa litigiosidade especifica no dominio do direito administrativo e do
direito tributério, e pode ser melhor do que a criagdo de tribunais pulverizados
em primeira instancia e tribunais de recurso ndo especializados, pois sio estes
ultimos que acabam por ser os mais importantes no definir das grandes linhas
de jurisprudéncia.

Entdo, melhor serd que haja uma espécie de «capacidade profissional
mista» em todos os niveis e que se avance claramente para um sistema de tri-
bunal tnico.

Para dizer mais, hd dados que me faltam: quer a nocdo e medida da
escassez de recursos, quer a litigiosidade especifica. E um estudo que tem de
se fazer: estas coisas t€m de ser estudadas, ndo podem ser excessivamente
improvisadas, ao sabor de certos vicios nacionais....

De maneira que eu ndo sei com que recursos se poderd contar e com que
ligitiosidade; com que indicadores de afectagdo de recursos as matérias admi-
nistrativas e tributdrias, as matérias civeis em geral e as matérias criminais —
de modo a justificar uma especializa¢do, pelo menos, administrativo-tributéria
e civel-criminal; ou a justificar o sistema do tribunal tnico desde a base. Nao
sei. Suponho que o estudo teria de se fazer partindo destes elementos e adop-
tando esta metodologia pratica.

Repito. Quais os recursos humanos disponiveis para exercer a fung@o fun-
damental da organizacdo judiciria, que é fungdo do Juiz e a funcdo, também
importantissima, que € a fungdo do Ministério Piblico? E como é que esses
recursos melhor sdo utilizados: em tribunais especializados, € em que nivel;
ou, por insuficiente litigiosidade, num sistema de tribunal tinico?

Outra questdo. Também ndo sei que tipo de solugdo possa haver para
manter até ao limite (suponho que era essa a questdo dubitativa colocada pela
Dra Manuela Anténio) o principio da plenitude da jurisdicdo do Territério, e,
portanto, prevenir, em todos o0s casos, se isso € possivel, a existéncia de recur-
sos para fora do Territério de Macau, antes da transferéncia de soberania e
depois dela. Penso que, depois, dependerd do ordenamento da integragio:
antes, depende evidentemente do ordenamento portugués. E ceci tuera cela,
uma coisa determinard a outra, pelo menos até certo ponto.

Eu devo dizer que, se houver sistemas constitucionais que apontem —
como 0 nosso — para um controlo da constitucionalidade especializado, espe-
cifico, me parece dificil arranjar solugdes que, pelo menos, ndao abram a porta
a que esse tipo de controlo tenha alguma especialidade. Mas admito que a
especialidade desse tipo de controlo, nas ordens juridicas onde ela existe, como
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€ o caso da portuguesa (ndo me pronuncio sobre a ordem juridica chinesa, que
nao conheco bem), apesar de tudo, possa ser compatibilizdvel com o principio
da integralidade local da organizagdo judicidria. Teoricamente pode. Talvez
ndo choque o que, da Constituicio da Reptiblica, seja for¢coso aplicar a Macau.
E, se isto puder ser, entdo eu acharia altamente desejivel que o controlo da
constitucionalidade se localizasse aqui, tendo em vista o presente e o futuro.

Finalmente, o problema da jurisdigdo de contas ou da fiscalizag@o finan-
ceira externa (exterior a Administragao).

Julgo que saber como € que a solug@o a tomar agora vird mais tarde a ser
assimilada pelo ordenameénto do destino, pelo ordenamento global no qual a
ordem juridica da Regido de Administracdo Especial de Macau se vird integrar
depois da transferéncia de soberanias ou da assung@o plena de soberania (da
Republica Popular da China), é um problema a ter neste momento muito em
conta, porque este € um dominio especifico, em que, me parece, bem dificil
serd a compreensao e a eventual assimilagao dum sistema altamente jurisdicio-
nalizado de fiscalizagdo financeira. Mas, € claro, neste horizonte de 1999 tudo
pode variar....

Desde 1983, na Repiiblica Popular da China, e hd muito mais tempo, em
vdrios paises da Asia Oriental, o sistema predominante € o sistema de auditoria,
como bem se sabe. E licito afirmar que aqui, parece, a fiscalizagio financeira
quase que se identifica com a auditoria: fiscalizacdo «a posteriori», de acordo
com critérios de auditoria, que pode ser de regularidade incluindo a legalidade,
que serd de «value for money» ou de economia, eficicia e eficiéncia.

Construir um sistema muito artificial, que, por escassez de recursos, fun-
cione mal, que ndo seja compreendido nem assimilado, e que ainda por cima
ndo seja avaliado a partir dos seus bons resultados em termos de controlo
financeiro (porque o sistema jurisdicional € caro, porventura mais caro do que
o sistema de auditoria, e se se mantiver a fiscalizacdo preventiva, a par do con-
ceito de fiscalizacdo baseado no julgamento de contas, entdo muito mais caro
serd ainda). E que essa légica ndo torna possivel a amostragem; exige-se um
trabalho intensivo na fiscalizagdo preventiva, com alta canalizag@o de recursos
humanos para uma actividade de utilidade discutivel e reduzida.

Como € que isto tudo serd avaliado, em termos de eficiéncia de fiscaliza-
cdo das finangas piblicas, e de gestdo razoavel de recursos humanos em fun-
cdo dos beneficios decorrentes da sua aplicagdo, ndo sei! Mas receio bem que
seja avaliado muito negativamente e que, se o sistema for muito artificial, tam-
bém receio bem que ndo seja sequer compreendido; porque, se calhar, a légica
do sistema € um bocadinho a de enxertar numa organizagéo judicidria, que tem
a sua unidade fundamental, um tipo de competéncias que (mesmo na nossa tra-
dicdo continental europeia, que se socorre dessa organizacdo judicidria como
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arrimo para a independéncia e para a pratica de certo tipo de actos de autori-
dade: quitacdo, condenag@o, imposicdo de multas) pode ser iitil e necessdrio,
mas que, se ndo for concebido com muita clareza, acabard certamente por nao
ser nem eficiente nem bem aceito e entendido.

Talvez a solugd@o mais natural seja a de concentrar a fiscaliza¢do finan-
ceira naquilo que € verdadeiramente importante, ou seja, na fiscalizagdo de
auditoria — tanto de legalidade e regularidade, como também de utilizagdo de
recursos; em simultdneo, ou «a posteriori», relativamente a decisao. Isto pode-
ria fazer-se mantendo alguns bons aspectos da tradi¢do portuguesa, nomeada-
mente, alguma articulacdo com a fungdo jurisdicional, por exemplo, pela inte-
gragdo na comissdo de auditoria de um magistrado, para a atribui¢do do
estatuto de magistrado (mas sempre tendo em conta competéncias bem especi-
ficas e diversificadas); ou pela garantia dum estatuto de muito clara indepen-
déncia a um tribunal de contas, independente dos demais; mais dificilmente
numa sec¢do do tribunal superior de recurso; e decididamente ndo na solugdo,
que foi encarada em recentes projectos, de amalgamar a fiscalizagdo financeira
com o contencioso tributdrio.

Criar um modelo que possa funcionar, seja eficiente e consiga ser local-
mente compreendido e assimilado, eis o dificil desafio. Estou apenas a por
hipéteses, dizendo que, apesar de tudo, me parece que 0 nosso sistema € res-
peitdvel, que pode funcionar bem, que pode evoluir no sentido de uma moder-
nidade eficiente; mas, qualquer que seja a opgdo, impde-se um corte radical
com concepgdes atrasadas como as actuais.

Nem em Portugal a situacdo tem evoluido o suficiente para se tomar ple-
namente eficiente e compreensivel em tempo titil. Talvez a riqueza de recursos
financeiros e a curteza do prazo de decisdo, e execugdo, para uma solugdo de
boa qualidade sejam estimulos para, aqui em Macau, se fazer em pouco tempo
0 que, em muito, nem sequer foi estudado ou tentado. Deus queira que sim.
Por isso passa, também, uma dimensdo do nosso legado ético e cultural, que
seria pena perder-se.

Macau, 23.6.1990
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LEGISLACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DE MACAU

1. De harmonia com o n.° 5 do artigo 292.° da Constitui¢do da
Repiiblica Portuguesa — introduzido pela 2." revisdo da Constituigdo — «o
Territério de Macau dispde de organizag@o judicidria, dotada de autonomia e
adaptada as suas especialidades, nos termos da lei, que deverd salvaguardar o
principio da independéncia dos juizes».

2. Concretizando este objectivo constitucional foi publicada a Lei
n.° 112/91, de 29 de Agosto — Lei de Bases da Organizagdo Judicidria de
Macau — pela qual se pretendeu dotar aquele Territério de uma organizagdo
judicidria susceptivel de responder as varidveis do periodo de transi¢do e simul-
taneamente possuir qualidades de adaptag@o ao estatuto que vai emergir depois
de 20 de Dezembro de 1999.

3. Neste novo sistema judicidrio foi criado um Tribunal de Contas, com
jurisdicdo e poderes de controlo financeiro, ndo apenas restrito aos servicos da
Administrag@o directa, mas também sobre as institui¢des publicas, associagdes
publicas, autarquias locais, pessoas colectivas de utilidade piiblica administra-
tiva e quaisquer outros entes piblicos que a lei determine (cfr. artigo 10.%).

4. O Tribunal de Contas de Macau pode funcionar como tribunal singu-
lar ou colectivo.
O tribunal singular possui as competéncias a que aludem as alineas do
n.° 4 do artigo 10.°, e ao tribunal colectlvo as que se referem nas alineas do
n.° 5 do mesmo artigo.

5. Igualmente compete ao Tribunal de Contas da Repiblica dirimir, por

via de recurso, as divergéncias, entre o Tribunal de Contas de Macau e o res-
pectivo Governo, em matéria de exame ou visto.
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6. Importa ainda referir que a Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro — Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro — Lei de Reforma do Tribunal de Contas —
aplica-se subsidiariamente a defini¢cdo e competéncia do Tribunal de Contas de
Macau, em tudo o que ndo colida com o disposto na Lei de Bases da
Organizagdo Judicidria de Macau, e legislacdo complementar.

7. A criagdo desta legislagdao complementar, de harmonia com o dis-
posto no artigo 38.° da Lei n.° 112/91, cabe ao Governador de Macau a quem
foi conferida uma ampla competéncia regulamentadora que reflecte o intuito de
permitir uma célere implementacdo do novo sistema legal.

8. Na verdade tratou-se, pela primeira vez na histéria do Territério, de
instalar, com autonomia e com respeito pelas suas condi¢des e realidades pecu-
liares, uma organizac¢ao judicidria prépria.

9. Assim, veio a ser publicado no Territério, através do Boletim Oficial
de Macau, suplemento ao n.° 9, o Decreto-Lei n.° 18/92/M, de 2 de Marco,
pelo qual se visou regulamentar a organizagdo, competéncia, funcionamento e
processo do novo érgéo jurisdicional — o Tribunal de Contas de Macau.

10. Este Tribunal compreende duas sec¢des especializadas uma dirigida
para a fiscalizagdo prévia e outra afecta a fiscalizagdo sucessiva, dispondo cada
uma de um juiz.

11. As competéncias do Presidente vém enumeradas no artigo 5.° defi-
nindo o artigo 7.° o modo como sdo substituidos os juizes, nas suas faltas e
impedimentos.

12. No capitulo II que integra os artigos 8.° a 13.°, vem definida a com-
peténcia relativa a fiscalizacdo prévia e fiscalizagdo sucessiva bem como, no
dominio do.parecer sobre a Conta Geral do Territério, a forma como este é
preparado e aspectos que nele se apreciam.

Igualmente o Tribunal. pode mandar realizar inquéritos e averiguagdes,
podendo recorrer a empresas de auditoria sempre que o seu «Servigo de
Apoio Técnico» (cfr. artigo 59.° 60.° e.61.°) ndo tenha condig¢des para esse
desempenho. -

Por seu turno, cabe ao Tribunal Administrativo do Territdério a cobranga
coerciva dos emolumentos ¢ a execug@o das decisdes condenatérias do
Tribunal de Contas.
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13. O capitulo IIT (artigos 14.° a 18.°) trata do funcionamento do
Tribunal, que em matéria de fiscalizagdo prévia funciona interruptamente, defi-
nem-se as competéncias do presidente do tribunal colectivo e estabelece-se o
dever de as entidades publicas e privadas coadjuvarem e colaborarem com o
Tribunal na medida do necessario, para o exercicio das suas fungdes.

14. Por seu turno, no capitulo IV (artigos 19.° a 23.°) definem-se as
infrac¢gdes punidas por multa e aquelas que concomitantemente conduzem
ainda o Tribunal a condenar os responsdveis na reposi¢do das importincias
abrangidas pelo ilicito, sem embargo da efectivagdo da responsabilidade crimi-
nal e disciplinar.

Seguidamente, esclarece-se sobre quem recai a responsabilidade financeira
e definem-se as situagdes em que o agente ou responsivel actua com culpa
grave e culpa «in vigilando», consagrando-se que o Tribunal avalia o grau de
culpa, de harmonia com as circunstancias do caso e tendo em atencdo a indole
das principais fungSes dos responsdveis, o volume dos valores e fundos e os
meios humanos e materiais existentes nos servigos.

Por ultimo, definem-se as regras de prescricdo quer para o procedimento
quer para as condenagdes.

15. No capitulo V (artigos 24.° a 58.°) integram-se as disposi¢des relati-
vas a tramitagdo processual no Tribunal, respeitando a secgdo I as disposi¢des
comuns, a secgdo II aos processos de fiscalizacdo prévia, a secg¢do III aos pro-
cessos de julgamento de contas, a seccdo IV aos processos de multa, a secgdo
V aos recursos (ordindrios e de revisdo) e, por fim, a sec¢dao VI refere as cir-
cunstancias em que € fixada jurisprudéncia, mediante assento.

Estas normas que regem o processo no Tribunal sdo inovadoras e tem o
mérito de definir com clareza as fases, tramites e prazos do procedimento no
dominio da fiscalizagdo prévia e da fiscalizagdo sucessiva, bem como no que
concerne a instauragdo de processos de multa e interposi¢do de recursos.

No que se refere aos recursos ordindrios, define-se quem possui legitimi-
dade para recorrer (artigo 49.°), fixam-se os prazos de interposi¢c@o e estabele-
cem-se os efeitos e regime de subida.

O artigo 51.° dispde sobre a tramitagdo e o artigo seguinte regula o julga-
mento pelo colectivo bem como os actos que o antecedem.

O artigo 54.° define os trdmites dos recursos para o Tribunal de Contas da
Repiiblica.

No que concerne ao recurso de revisdo,o artigo 55.° alude aos respectivos
fundamentos, € o artigo seguinte estabelece os prazos de interposi¢do.
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16. Em breve apreciacdo final, importa, pois, referir que se trata de um
regime legal, que teve em conta as particularidades do Territ6rio no periodo de
transi¢do e ainda, com poder de antevisdo, manifesta alguma elasticidade para
os desafios que o estatuto do Territério, apés 20 de Dezembro de 1999, vai
colocar.

Importa, por iltimo, assinalar o interesse de, em termos inovatdrios, terem
sido criadas disposi¢des de natureza processual onde se distinguem, com cla-
reza, as diversas fases dos procedimentos e respectivos prazos.
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ADITAMENTO A LEGISLACAO FUNDAMENTAL DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA REPUBLICA DE CABO VERDE, CONTENDO AS ALTE-
RACOES INTRODUZIDAS PELA LEI CONSTITUCIONAL N.° 1/IV/92,
DE 25 DE SETEMBRO E PELA LEI N.° 77/I11/90, DE 29 DE JUNHO.






1. A Lei Constitucional n.° 1/IV/92, de 25 de Setembro, que aprova o
novo texto da Constituicdo da Republica de Cabo Verde, veio alterar substan-
cialmente a Constituicdo Politica de 1980, revogando os seus artigos 1.° a 93.°
e 96.°, tendo revogado também a Lei n.° 2/81, de 14 de Fevereiro e as Leis
Constitucionais n.° 1/I11/88 e 2/II1/90.

No que concerne ao Tribunal de Contas, a referida Lei Constitucional atri-
bui-lhe a posicdo de «drgdo supremo de fiscalizagcdo da legalidade das despe-
sas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe» (artigo
241.° n.° 1) sendo aplicdvel aos respectivos juizes o disposto nos artigos 233.°
e 234.° quanto a posse, juramento e mandato dos juizes do Supremo Tribunal
de Justica (artigo 241.°, n.° 3).

A alteracdo mais significativa diz respeito a nomeacdo do Presidente do
Tribunal de Contas que, de acordo com o n.° 2 do artigo 241.° da referida Lei
Constitucional, passa a ser feita pelo Presidente da Republica, sob proposta do
Governo (cfr. também a alinea e), do n.° 1 do artigo 147.° e a alinea e), do
artigo 215.° da mesma Lei).

E que de acordo com o artigo 2.° da Lei n.° 25/I1I/87, de 31 de
Dezembro, o Presidente do Tribunal de Contas era nomeado pelo Conselho de
Ministros, sob proposta do Ministro das Finangas.

Esta alteracdo vem, deste modo, reforcar a independéncia e autonomia
deste 6rgdo de soberania face a outros 6rgdos, nomeadamente o Governo,
enquadrando-o constitucionalmente na estrutura do Estado como instituigdo
superior de fiscalizagdo externa das finangas publicas, independente e autd-
noma.
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2. O Decreto-Lei n.° 46/89, de 26 de Junho, do qual consta o regime da
fiscalizag@o prévia, foi objecto de algumas altera¢Ges pela Lei n.° 77/I11/90, de
29 de Junho.

Vejamos qual o sentido dessa revisdo, tendo em atencdo, no entanto,
que a alteragdo do artigo 6.° do referido Decreto-Lei ja foi objecto de
andlise (*). :

O n.° 1 do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 46/89 previa o seguinte:

«O visto constitui requisito de eficicia dos actos e contratos a ele
sujeitos, salvo nos casos em que o pedido de confirma¢do a que se refere o
n.° 2 do artigo 6.° tenha merecido provimento».

O preceito contido nesse artigo atribui ao visto a natureza de requisito
de eficacia dos actos e contratos a ele sujeitos, mas estabelece uma excepgao
— a prevista no n.° 6 do artigo 6. — que diz respeito a reapreciacdo do acto
por recusa de visto.

Conforme ao disposto nessa norma, tendo sido pedida a reapreciagdo
do acto a que foi recusado o visto e continuando o Tribunal a manter essa
recusa, pode o membro do Governo competente submeter o processo a
Conselho de Ministros, que decidird com «fundamento em elevado interesse
publico».

Esta excepgdo traduz-se, por conseguinte, na manutengéo de um acto a
que o Tribunal tinha recusado do visto, por razdes denominadas de interesse
publico.

Com a alterag@o operada pela Lei n.° 77/I1I/90, a manuteng@o do acto
recusado, por razdes de interesse publico, é limitada agora aos casos em que a
recusa tem por fundamento a ndo verificagdo, nos contratos, das condicdes
mais vantajosas para o Estado (cfr. nova redacg@o do artigo 6.°).

Assim, o n.° 1 do artigo 5.° passa a ter a seguinte redac¢do: «O visto
constitui requisito de eficdcia dos actos e contratos a ele sujeitos, salvo o dis-
posto nos niimeros 4 e 5 do artigo 3.%».

As excepgdes a regra da ineficdcia dos actos e contratos antes da apo-
sicdo do visto, referidas no artigo 3.°, dizem agora respeito as seguintes situa-
¢oes: se o Tribunal, anualmente, determinar que certos actos e contratos nao
relativos a pessoal apenas sejam objecto de fiscalizagdo sucessiva (n.° 4 do
artigo 3.°) e na hipétese em que os contratos tenham um valor inferior a um
certo montante, caso em que podem comegar a produzir os seus efeitos antes

(") Cfr. Nota do Conselheiro Presidente Prof Doutor Ant6nio de Sousa Franco sobre a
Legislagdo Fundamental do Tribunal de Contas da Repiiblica de Cabo Verde, péag. 41.
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de serem visados, embora n3o fiquem, por esse facto, isentos de visto (n.° 5 do
artigo 3.°).

Finalmente, note-se ainda a alteracdo sofrida pelo artigo 8.°, que se
refere aos casos em que, excepcionalmente, se permite que a eficacia dos actos
e contratos sujeitos a fiscalizagdo prévia se reporte a momento anterior ao
visto, que s@o aqueles em que € declarada a urgente conveniéncia de servigo.

A alterac@o consubstancia-se no alargamento do dmbito de aplicacdo
do disposto nesse artigo a mais outra situagdo: a da nomeagdo de pessoal diri-
gente, de chefia operacional e técnico, além de recebedores ou tesoureiros dos
quadros privativos dos municipios, devendo a declaracdo de urgente conveni-
éncia de servigo ser feita pelo presidente do respectivo 6rgdo executivo.

Para melhor compreensdo das alteracdes introduzidas, transcrevem-se
seguidamente os preceitos comentados.

Lei Constitucional n.° 1/IV/92, de 25 de Setembro

Artigo 147.°
(Competéncia do Presidente da Repiiblica)

1. Compete ao Presidente da Repiiblica:

¢) Nomear, sob proposta do Governo, o Presidente do Tribunal de Contas.

Artigo 215.°
(Competéncia politica)

Compete ao Governo, reunido em Conselho de Ministros, no exercicio de
funcdes politicas:

e) Propor ao Presidente da Repiblica a nomeacdo... do Presidente do
Tribunal de -Contas.
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Artigo 241.°
(Tribunal de Contas)

1. O Tribunal de Contas é o 6érgio supremo de fiscaliza¢do da legalidade
das despesa piiblicas e de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe.

2. O presidente do Tribunal de Contas ¢ nomeado pelo Presidente da
Repiiblica, sob proposta do Governo.

3. E aplicavel aos juizes do Tribunal de Contas o disposto nos artigos
233° e 234.°.

4. A lei regula a composic@o, funcionamento e competéncia do Tribunal
de Contas.

Lei n.° 77/111/90 de 29 de Junho

Por mandato do Povo, a Assembleia Nacional Popular decreta, nos termos
da alinea b) do artigo 58.° da Constituigdo, o seguinte:

Artigo 1.°
O n.° 1 do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 46/89, de 26 de Junho, passa a ter

a seguinte redacgio:

«O visto constitui requisito de eficicia dos actos e contratos a ele sujeitos,
o disposto nos n.” 4 e 5 do artigo 3.%».

Artigo 2.°

O n.° 1 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 46/89, de 26 de Junho, passa a ter
a seguinte redaccdo:

«No caso de recusa de visto, pode a Administragdao, pelo competente
membro do Governo, ou presidente do 6rgdao executivo municipal, solici-
tar ao Tribunal de Contas, mediante recurso a interpor no prazo e termos
regimentais, a reapreciacdo do acto.»

]

2. No caso da alinea c) do artigo 2.°, se o Tribunal mantiver a recusa do
visto, o0 membro do Governo, ou o presidente do 6rgdo executivo municipal
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competente, com fundamentagdes necessdrias, submeterd o respectivo processo
ao Conselho de Ministros que decidird, com fundamento em elevado interesse
publico.

Artigo 3.°
E aditado um n.° 4 ao artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 46/89, de 26 de Junho,

com a seguinte redac¢ao:

«4. O disposto no presente artigo é aplicdvel a nomeagdo do pessoal diri-
gente, de pessoal de chefia operacional, de pessoal técnico e de recebedo-
res ou tesoureiros dos quadros privativos dos municipios, devendo a
declaragdo de urgente conveniéncia de servigo ser feita pelo presidente do
respectivo 6rgio executivo».

Artigo 4.°
As alteragdes estabelecidas pelos artigos precedentes deverdo ser inseri-
das, por meio de substituigdo dos preceitos a que se referem, no Decreto-Lei

n.° 46/89, de 26 de Junho, o qual, no seu novo texto, serd publicado conjunta-
mente com a presente lei.

Aprovada em 24 de Maio de 1990.

O Presidente da Assembleia Nacional Popular, Abilio Augusto Monteiro
Duarte.

Promulgada em 12 de Junho de 1990.
Publique-se.

O Presidente da Repiiblica, ARISTIDES MARIA PEREIRA.
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LEGISLACAO FUNDAMENTAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
DA REPUBLICA DA GUINE-BISSAU






Introducao

Na sequéncia das ac¢des de cooperagdo e mitua colaboragdo existentes
entre o Tribunal de Contas portugués e o Tribunal de Contas da Repiiblica da
Guiné-Bissau foi elaborado um conjunto de projectos de diplomas legais relati-
vos a determinadas matérias fundamentais do Tribunal de Contas daquele pais
africano de lingua oficial portuguesa, projectos esses que ja foram aprovados
pelos respectivos 6rgdos legislativos competentes.

E sobre a anilise desses projectos que nos deteremos, assinalando alguns
aspectos que nos parecem Ser essenciais para a caracterizagao daquela
Instituicdo de Controlo Financeiro.

1. Lei Organica do Tribunal de Contas

A Lei Orgéanica do Tribunal de Contas regula, fundamentalmente, a orga-
nizagdo, competéncia e funcionamento desta instituicdo, que tem funcdes e
poderes de controlo financeiro externo e independente.

Importa assinalar, embora sumariamente, alguns aspectos do regime ai
tracado.

Assim, e de acordo com o artigo 2.°, o Tribunal de Contas exerce a sua
jurisdicdo no dmbito de todo o territério nacional e servicos no estrangeiro,
estando sujeitos aos seus poderes de controlo, o Estado e todos os seus servi-
cos, 0s servicos auténomos, a administragdo local e, por fim, mas ndo menos
importante, as empresas piblicas.

Também estdo sujeitas a jurisdigio deste 6rgdo de controlo quaisquer enti-
dades que utilizem fundos provenientes de algumas das entidades referidas
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anteriormente, ou que tenham sido obtidos com a interven¢do daquelas, nome-
adamente através de subsidios, empréstimos ou avales.

De notar que o Tribunal, no exercicio das suas competéncias, tem o
direito de exigir a coadjuvagdo das entidades piiblicas e a colaboragdo das enti-
dades privadas.

No que concerne a competéncia do Tribunal de Contas, traduz-se esta,
principalmente, no exercicio de fungdes de fiscalizagdo prévia da legalidade e
cobertura orcamental de determinados actos e contratos, no exercicio de fun-
¢coes de fiscalizagdo sucessiva que se consubstancia quer no julgamento das
contas dos organismos, servicos e entidades sujeitos a jurisdicio do Tribunal,
quer na emissdo de parecer sobre a Conta Geral do Estado, e ainda no controlo
da aplicagdo dos recursos financeiros obtidos no estrangeiro (cfr. artigo 12.°).

Este quadro de competéncias é completado por outro, complementar do
primeiro, € no qual se incluem, entre outras, a competéncia para proceder a
outros tipos de controlo tais como inquéritos, auditorias e ainda a competéncia
quer para efectivar a responsabilidade financeira, ordenando a reposicdo total
ou parcial de verbas ilegalmente despendidas, como para aplicar multas (cfr.
artigo 13.° do diploma em aprego).

2. Fiscalizacao Prévia

Quanto ao diploma legal que contém o quadro normativo que disciplina a
fiscalizacdo prévia, salienta-se o seguinte: esta forma de controlo prévio tem
por fim a verificacdo da legalidade e cobertura orcamental de determinados
actos e contratos e exerce-se através da concessao ou recusa do visto, o qual
constitui requisito de eficdcia dos actos e contratos a ele sujeitos (cfr. artigos
1°e 4.°).

O artigo 2.° deste diploma refere-se ao dmbito da fiscalizac@o preventiva e
estabelece um elenco de actos e contratos sujeitos a visto, que sdo a generali-
dade dos actos administrativos relativos a pessoal e os contratos de qualquer
natureza ou montante, tendo em conta as excepgdes previstas no artigo 3.°.

O elenco de actos previstos no referido artigo 2.° ndo € taxativo, ja que a
alinea e) estabelece a sujei¢@o a fiscalizagdo prévia de outros actos que a lei
determine.

Note-se ainda que o n.° 4 do artigo em andlise prevé a possibilidade de o
Tribunal determinar, anualmente, que certos actos € contratos, ndo relativos a
pessoal, apenas sejam objecto de fiscalizag@o sucessiva, € 0 n.° 5, por sua vez,
prevé a possibilidade de determinados contratos (os de valor inferior a certo
montante) poderem produzir os respectivos efeitos antes do visto.
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Merece também atencdo o preceito contido no artigo 5.° que permite, em
caso de recusa de visto, que a Administrac@o, pelo membro do Governo com-
petente, solicite ao Tribunal de Contas, mediante recurso, a reapreciacao
do acto.

Como conclusdo, importa assinalar que o regime legal do visto, tragado
neste diploma, tem em vista tornar a fiscalizagdo preventiva um meio de con-
trolo eficaz, célere e desburocratizado da legalidade e regularidade financeira,
salientando-se a este propdsito a consagracdo das figuras do visto tacito e da
urgente conveniéncia de servico.

3. Prestagao de Contas

Passando agora a analisar o diploma que regula a prestagdo de contas,
refere o artigo 1.° que o Tribunal, em sede de julgamento de contas, para além
da legalidade, aprecia também a gestdo econémico-financeira e patrimonial das
entidades sujeitas a prestacdo de contas. Estas entidades, de acordo com o
artigo 2.° do diploma em questdo, sdo, designadamente, os servi¢os auténomos,
a administracdo local, as empresas publicas, qualquer que seja o grau da sua
autonomia e mesmo que as suas despesas sejam parcial ou totalmente cobertas
por receitas proprias ou que, umas e outras, ndo constem do Orcamento do
Estado.

No dominio da prestagdo de contas, cabe ainda acentuar a importancia das
normas respeitantes a responsabilidade financeira.

De acordo com'o disposto no artigo 7.° n.° 1, existe responsabilidade pela
reintegragdo dos fundos desviados da sua afectacdo legal ou ainda quando a
utilizagdo daqueles tenha sido realizada com violagdo das normas aplicaveis.

Também gera responsabilidade financeira a violagdo com culpa grave das
regras de gestdo racional dos bens e fundos piblicos, assim como a falta de
prestacdo de contas, ou a sua prestacdo irregular, quando impossibilitem o
conhecimento do modo como foram utilizados os fundos ou o seu destino (cfr.
respectivamente, os n.” 2 e 3 do artigo 7.°).

Releva, nesta matéria, o n.° 5 deste mesmo artigo, ao dispor que o acor-
ddo que define, expressamente, os termos da infrac¢do financeira geradora de
responsabilidade financeira pode conter ainda um juizo de censura.

No quadro dos poderes conferidos ao Tribunal quanto a prestacdo de con-
tas, cabe-lhe também o poder de aplicar multas, em caso de falta de apresenta-

"¢do das contas no prazo legal, ou a sua apresentacdo de forma irregular, e
ainda quando ndo sejam fornecidas informagdes ou documentos que o Tribunal
tenha solicitado.
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4. Processo

Vejamos agora alguns aspectos essenciais do diploma que traga o quadro
normativo que rege o processo no Tribunal de Contas, salientando-se desde ja
que a legislagdo processual civil, com as devidas adaptacGes, lhe e supletiva-
mente aplicdvel, de acordo com o disposto no artigo 1.° do diploma em ques-
tdo, que se refere a lei reguladora do processo.

Assim, em matéria de garantias de defesa dos responsaveis, cumpre desta-
car a consagracdo de normas que acautelam o exercicio de determinados direi-
tos legalmente atribuidos aqueles, designadamente o direito de audiéncia e
defesa.

Com efeito, o artigo 10.° estabelece o principio fundamental nesta matéria
— o principio do contraditério — prevendo expressamente que o Tribunal
pode proceder sempre a audicdo dos responsdveis mesmo nos casos em que
esta ndo e obrigatdria, sendo a sua citagdo e notificagcdo feita nos termos da lei
de processo civil (artigo 11.°).

Por sua vez, em sede de processos de contas e quando seja previsivel que
o processo conduza ao apuramento de responsabilidade financeira ou qualquer
juizo de censura, os responsaveis sdo citados para apresentarem a sua defesa e
a documentagdo que considerem necessdria para esse efeito (artigo 23.°).

Ainda no que respeita aos processos de contas, releva também o disposto
no artigo 24.° ao determinar que as decisdes desfavordveis, mesmo traduzindo-
-se apenas em juizos de censura, devem indicar a posi¢do adoptada pelos res-
ponsdveis acerca dos factos que lhes sdo imputados.

Também quanto aos processos de multa se evidencia a preocupacdo por
estabelecer regras que assegurem o direito de defesa.

Assim, conforme ao artigo 28.°, sempre que o processo permita apurar da
existéncia de uma infrac¢cdo punivel com multa e qual o seu autor, este é
citado para contestar os factos que se lhe imputam, possibilitando-se-lhe que
junte documentos e requeira o que tiver por conveniente.

O mesmo sucede, caso haja a susceptibilidade da infrac¢@o ser imputada a
outros infractores (artigo 30.°).

Neste contexto, de atribui¢do de maiores garantias as partes nos processos
do Tribunal de Contas, ¢ também significativo o preceito contido no n.° 3 do
artigo 40.°, inserido no capitulo dedicado aos recursos, ji que confere legitimi-
dade ao funciondrio ou agente interessado em acto a que tenha sido recusado o
visto, para interpor recurso directo para o Tribunal, se a entidade com compe-
téncia para a prética do acto o néo fizer.

Por fim, saliente-se que o regime previsto no diploma agora analisado
permite-nos concluir que as opgdes tomadas foram no sentido de consagrar
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normas processuais que privilegiam a celeridade, a eficicia e a simplicidade na
conducdo das vdrias espécies de processos, tornando mais eficiente, nesta area,
a actuacdo do Tribunal de Contas.

5. Emolumentos

No que respeita ao diploma que contém as regras gerais relativas aos
emolumentos devidos pela actividade do Tribunal de Contas e a fixacdo dos
respectivos montantes, o regime tracado apresenta algumas particularidades
que sdo de realgar.

Assim, nos processos de contas, os emolumentos s3o pagos antes da
entrada dos respectivos processos na Direc¢do de Servigos do Tribunal,
estando fixados em termos que permitem a sua actualizagdo permanente.

E, em determinados casos, o montante dos emolumentos a pagar nio €
rigido, pois que o Tribunal pode, ocorrendo determinadas circunsténcias, fixar
esse valor: pode agravar esse montante até ao dobro, caso exista ma fé; pode
reduzi-lo a metade, em caso de processo de multa, quando o infractor, por pro-
ceder ao pagamento voluntdrio da multa, pde termo ao processo, tendo ji
suprido a falta que deu origem a infracg@o.

6. Direccao de Servicos do Tribunal de Contas

Um outro diploma a ter em conta é aquele que contém as normas relativas
a Direcgdo de Servigos do Tribunal de Contas.

Cabe aqui referir, como tragos mais importantes do regime ai estabele-
cido, que esta Direc¢éio tem por fungdes prestar apoio técnico e administrativo
ao Tribunal, dispondo de um quadro de pessoal préprio que é nomeado sob
proposta do Presidente, a quem cabe também a organizagdo interna daquela
Direccéo.

Em termos funcionais, .o pessoal da Direc¢do de Servicos depende exclu-
sivamente do Tribunal e do seu Presidente, o que constitui garantia de inde-
pendéncia desta instituicdo de controlo financeiro (cfr. artigos 3.°, 4.° ¢ 5.°
deste diploma).

Merece também destaque o artigo 6.°, ja que determina expressamente que
os funciondrios desta Direc¢do de Servicos, para o exercicio mais eficaz da
competéncia do Tribunal, tém direito a uma remunerac@o suplementar de 30%
do vencimento, suportada pelas receitas préprias do Tribunal, até ao limite das
suas responsabilidades.
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GLOSSARIO DE TERMOS COMUNS UTILIZADOS
NO AMBITO DO CONTROLO EXTERNO ENTRE O
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO DO BRASIL
E O TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL

GRUPO DE TRABALHO QUE EXECUTOU ESTE GLOSSARIO:

— Drs. Rogério Carneiro, Luis Carlos Figueiredo e Vitor Barreto, pelo Tribunal de
Contas da Unido do Brasil. ’

— Conselheiro Dr. Anténio Joaquim Carvalho e Drs. Lidio de Magalhdes e Leonor
Amaral.






PREFACIO

Em 28 de Outubro de 1991, entre o Tribunal de Contas da Unido do
Brasil e o Tribunal de Contas de Portugal, foi assinado um acordo de coopera-
¢do cientifica, técnica e cultural na drea do controlo e fiscalizacdo do uso dos
recursos publicos, subscrito, respectivamente, pelos Ministro-Presidente Dr.
Adhemar Paladini Ghisi ¢ o Conselheiro-Presidente Professor Doutor Ant6nio
Luciano de Sousa Franco.

Para darem execucgd@o ao acordo, o Tribunal de Contas da Unido designou
os Ministros Luciano Branddo Alves de Sousa e Marcos Vinicios Rodrigues
Vilaga que tém acompanhado com todo o interesse os trabalhos entretanto
desenvolvidos.

Entre as caracteristicas especificas de cooperagdo, previa-se no acordo a
criacdo e implementacdo de um glossério tendente a possibilitar a padronizagéo
da linguagem técnica praticada no seio dos dois 6rgdos superiores de fiscaliza-
¢do. Para este efeito, foi constituido um Grupo de Trabalho formado por repre-
sentantes dos dois Tribunais — Drs. Rogério Carneiro, Luis Carlos Figueiredo
e Vitor Barreto pelo TCU; Conselheiro Dr. Anténio Joaquim Carvalho e Drs.
Lidio de Magalhdes e Leonor Amaral, pelo TCP — que ao assunto votaram
grande dedicacdo e empenho, tendo a tarefa sido realizada em curto espaco de
tempo.

Entre os elementos de apoio que o Grupo de Trabalho utilizou devem
referir-se os glossédrios elaborados no dmbito da Comunidade Europeia e da
INTOSAI, embora muitos dos seus termos e conceitos tenham sido aperfei¢oa-
dos e/ou reelaborados. Ndo deixou, porém, o glossario de ser enriquecido com
termos em uso nos dois Tribunais, uma vez que se impunha deverem ser tidos
em conta pela sua importdncia, significado e conteiido, no dmbito do controlo
externo, aspectos firmados através da longa experiéncia e tradi¢do de ambas as
Instituicdes.
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Constituindo este glossdrio um primeiro esforco para uniformizar e clarifi-
car a terminologia utilizada pelo Tribunal de Contas da Unido do Brasil e o
Tribunal de Contas de Portugal e possibilitar o exercicio da sua utilizacdo de
forma adequada, ndo deve, contudo, ser considerado obra acabada, apesar da
sua extensdo e alguma profundidade, sendo aconselhavel que, periodicamente,
se faca a sua actualizagdo, aperfeicoando-o e ampliando-o a medida que neste
dominio novas expressdes passarem a ter aplicagdo ou os conteddos dos ter-
mos se tornarem desajustados ou ainda quando a experiéncia o justificar.

Abril, 1992
Carlos Atila Alvares da Silva Anténio de Sousa Franco
Ministro Conselheiro
Presidente do Tribunal de Contas da Unido do Brasil Presidente do Tribunal de Contas de Portugal

84



A

. Abordagem construtiva. Modo de apresentar comprovacdes, tendo em
conta os factos/fatos concretos da entidade fiscalizada e, se for o caso, as
medidas correctivas/corretivas tomadas.

. Acompanhamento. Andlise sistematica e avaliagdo, efectuadas/efetuadas
pelo auditor apds determinado periodo de tempo, das actividades/
/atividades e medidas empreendidas pela entidade fiscalizada, na sequén-
cia/sequencia das conclusdes e recomendagdes incluidas no relatério de
auditoria.

. Afectacao/afetacdo de recursos humanos. Ver plano dos recursos
humanos.

. Alocagao dos recursos humanos. Ver plano dos recursos humanos.

5. Ambito da auditoria. Tendo sido definido o campo da auditoria, o

ambito da auditoria tem por finalidade determinar a amplitude e exaustdo
dos processos de auditoria preconizados, o que inclui uma limita¢do ra-
cional dos trabalhos a executar, de modo a tornar aceitdvel para o auditor
o risco de serem erréneas/erroneas as suas conclusdes de auditoria. Ver
plano global da auditoria e programa de auditoria.

. Amostra representativa. Amostra cujas caracteristicas sdo especificas
da populagdo (universo) de que provém e cujos resultados dos testes
podem ser extrapolados ao total dessa populacio.

. Amostragem. Selec¢do de uma amostra em determinada populacdo, de
acordo com o método apropriado, € estudo dos elementos que a compdem
com vista a emitir um parecer sobre o total dessa populag@o.
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10.

11.

12.

13.

14.

15,

. Aplicagées informaticas. Programa, ou conjunto de programas informa-

ticos, aplicados a um campo especifico. Exemplo: sistema de remunera-
¢do ou sistema de gestdo das existéncias.

. Area de verificaciio. Area determinada pelo campo da auditoria e pelo

seu dmbito, quando considerados em conjunto. A 4rea de verificagdo
delimita de modo muito preciso os temas da auditoria, em fungdo, por
um lado, da entidade a fiscalizar e, por outro, da natureza da auditoria
preconizada.

Auditor. Pessoa encarregada de realizar uma auditoria e de elaborar um
relatério escrito sobre essa auditoria.

Auditoria. Exame das operagdes, actividades/atividades e sistemas de
determinada entidade, com vista a verificar se sdo executados ou funcio-
nam em conformidade com determinados objectivos/objetivos, orcamen-
tos, regras e normas.

Auditoria administrativa. Auditoria que inclui, embora ndo exclusiva-
mente, o plano da organizagdo, bem como os procedimentos € documen-
tos de suporte aos processos de tomada de decisdo que conduzem a auto-
rizacdo das operagdes pela direc¢ao/direcdo.

Auditoria articulada. Coordenacgdo das auditorias internas e/ou externas,
quando as responsabilidades se sobrepdem, através da comunicagd@o reci-
proca dos calendérios e resultados e da utilizagdo comum de meios, com
vista a eficiéncia da utilizacdo dos recursos que se encontram a disposi-
¢do da auditoria.

Auditoria contabilistica/contabil. Auditoria relativa ao plano da organi-
zagdo, aos procedimentos e documentos referentes a salvaguarda dos
activos/ativos e a fidedignidade das contas. Esta auditoria €, consequen-
temente/consequentemente, concebida com a finalidade de fornecer uma

garantia razodvel de que:

a) as operagdes e 0 acesso aos activos/ativos se efectuem/efetuem em
conformidade com as autorizagdes;

b) as operagdes sejam registadas/registradas quando necessario;

¢) a contabilizagdo dos activos/ativos seja comparada com a existéncia
fisica a intervalos razodveis e que sejam tomadas as medidas adequa-
das relativamente a todas as diferencas ndo justificadas.

Auditoria das contas. Ver auditoria financeira.
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16.

17.
18.
19.
20.

21.
22,
23,
24.

25.

26.

217.

Auditoria das praticas de gestdo. Auditoria de todos os sistemas e
métodos utilizados pelos gestores para tomarem decisdes, aplicd-las e
apreciarem em que medida os resultados pretendidos sdo atingidos.

Auditoria de eficiéncia. Ver auditoria operacional.
Auditoria de gestdo. Ver auditoria operacional.
Auditoria de legalidade. Ver auditoria financeira.

Auditoria de programas. Acompanhamento, exame e avaliacdo da exe-
cucdo de programas e projectos/projetos governamentais especificos.

Auditoria de regularidade. Ver auditoria financeira.
Auditoria de resultados. Ver auditoria operacional.
Auditoria de sistema informatizado. Ver auditoria informatica.

Auditoria de sistemas. Tipo de auditoria através da qual os auditores
recorrem ao estudo dos sistemas e em especial ao estudo do
controlo/controle interno da entidade fiscalizada e a identificagdo dos
eventuais pontos fortes e/ou deficiéncias desse controlo/controle interno,
com o fim de definir o local, a natureza e o ambito dos trabalhos de
auditoria que julguem necessdrios para formularem o seu parecer.

Auditoria do planeamento/planejamento estratégico. Auditoria que
consiste em verificar se sdo atingidos os grandes objectivos/objetivos
(habitualmente a longo prazo) da entidade e se sdo respeitadas as politi-
cas e estratégias em matéria de aquisi¢do, utilizacdo e alienagdo dos
TEeCursos.

Auditoria externa. Auditoria realizada por um organismo externo e
independente da entidade fiscalizada, tendo por objectivo/objetivo, por
um lado, emitir um parecer sobre as contas e a situacdo financeira, a
legalidade e regularidade das operagdes e/ou sobre a gestdo e, por outro,
elaborar os relatérios correspondentes.

Auditoria financeira. Andlise das contas, da situag¢@o financeira e da
legalidade e regularidade das operacgdes, realizada por um auditor, com
vista a emitir ou nao um parecer. Esta auditoria inclui:

(1) analise das contas e da situacao financeira da entidade fiscalizada,
com vista a verificar se:

a) todas as operagbes foram correctamente/corretamente autorizadas,
liquidadas, ordenadas, pagas e registadas/registradas;
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28.

29,

30.

31.

32,

33.

b) foram tomadas medidas apropriadas com vista a registar/registrar
com exactiddo/exatiddo e a proteger todos os activos/ativos, por
exemplo:

— tesouraria;

— investimentos;

— inventério dos valores imobilizados;
— existéncias.

(2) analise da legalidade e regularidade, com vista a verificar-se:

a) todas as operagdes registadas/registradas estdo em conformidade
com a legislagdo geral e especifica em vigor;

b) todas as despesas e receitas sdo, respectivamente, efectuadas/efe-
tuadas e arrecadadas com observancia dos limites financeiros e do
periodo autorizados;

¢) todos os direitos e obrigacdes sdo apurados e geridos segundo as
normas aplicéveis.

Auditoria horizontal. Auditoria temdtica especifica realizada junto de
vérias entidades ou servigos.

Auditoria informatica. Auditoria de dados registados/registrados em
suporte informdtico, incluindo a avaliagcdo do préprio sistema informa-
tico: aplicagdes, sistema de gestdo e programas.

Auditoria integrada. Auditoria de conjunto que inclui simultaneamente
a auditoria financeira e a auditoria operacional.

Auditoria interna. Servico ou departamento interno de uma entidade
incumbido pela direccdo/dire¢do de efectuar/efetuar verificacdes e de
avaliar os sistemas e procedimentos da entidade com vista a minimizar
as probabilidades de fraudes, erros ou préticas ineficazes. A auditoria
interna deve ser independente no seio da organizagdo e prestar contas
directamente/diretamente a direc¢do/diregao.

Auditoria operacional. Auditoria que incide em todos os niveis de ges-
tdo sob o ponto de vista da economia, eficiéncia e eficicia, nas suas
fases de programacdo, execucdo e supervisdo. Ver: economia, eficiéncia,
eficécia.

Auditoria orientada. Auditoria centrada numa actividade/atividade espe-
cifica ou numa actividade/atividade que comporta forte probabilidade de
erros ou fraudes.
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34.
35.

36.

37.

38.
39.

40.

41.
42.

43.

Auditoria programatica. Ver: auditoria de programas.

Avaliacao da qualidade da auditoria. Apreciacdo independente da
auditoria realizada, destinada a verificar se as conclusdes da auditoria sdo
fundamentadas e se a auditoria foi realizada em conformidade com as
normas em vigor e os objectivos/objetivos visados.

B

Bom emprego dos recursos piblicos. Ver: auditoria operacional.

C

Campo da auditoria. Defini¢do do objecto/objeto e do periodo a fiscali-
zar, bem como da natureza da auditoria a realizar (por exemplo, auditoria
da legalidade e/ou regularidade de determinadas operagdes em 1991).
O seu objecto/objeto pode ser uma entidade completa (organismo
publico, empresa ou projecto/projeto, etc.), uma parte ou uma funcdo
dessa entidade.

Campo de verificacdo. Ver: campo da auditoria.

Carta de auditoria. Comunicagdo escrita dos factos/fatos comprovados
que o auditor envia a entidade fiscalizada, sem comprometer a instituigdo
de auditoria como tal, e que trata:

— dos resultados das verificagGes enquanto temas potenciais para con-
clusdes posteriores; e/ou

— das deficiéncias de rotina evidenciadas por ocasido da auditoria, bem
como das recomendacgdes no sentido de as corrigir.

Certificacao das contas. Parecer profissional, emitido por um auditor
habilitado, sobre se as contas apresentam, de forma verdadeira e apro-
priada, a situa¢do financeira e os resultados das operagdes da entidade
relativamente a data e ao periodo a que as mesmas se reportam:

Certificado de auditoria. Ver: certificacdo das contas.

Circularizacao. Técnica de confirmacdo de informacdes relativas a
actos/atos e factos/fatos da entidade auditada, mediante a obtengdo de
declaracdo formal de terceiros.

Competéncia para assumir compromissos financeiros. Competéncia
conferida a uma ou a vdrias pessoas para, s6s ou em conjunto, assumi-
rem, em nome da entidade e perante terceiros, compromissos financeiros.
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45.

46.

47.

48.

49.

50.

o)

52.

Comprovacao fundamental. Caracteristica de um facto/fato comprovado
em relacdo as contas e a situagdo financeira que coloca completamente
em diivida o valor desta iltima e que pode significar que o auditor se
encontra impossibilitado de chegar a conclusdes satisfatérias, podendo
constituir motivo para recusa da certificacdo das contas.

Comprovacoes de auditoria. Factos/fatos importantes evidenciados e
relatados por escrito pelo auditor durante a sua auditoria, com vista a
deles tirar conclusoes.

Comunicacao da auditoria. Comunicacdo escrita dirigida pela institui-

¢do de auditoria a entidade fiscalizada para a informar do objectivo/
/objetivo da auditoria, bem como dos nomes dos auditores credenciados.

Conclusoes de auditoria. Expressao sintética da opinido do auditor
sobre o objecto/objeto da auditoria, incluindo o grau de autenticidade e
fidedignidade do(s) elemento(s) examinado(s), fundamentada nas suas
comprovagdes, devendo ainda o auditor avaliar o impacto das deficién-
cias detectadas, bem como os seus riscos e efeitos. O auditor deverd
ainda, se for o caso, formular as recomendacgdes adequadas.

Conferir uma conta. Accido/Ag¢do de verificar a exactidao/exatiddo
das operagdes lancadas numa conta, assinalando-as com simbolos ade-
quados.

Controlo/Controle externo. Fiscalizagdo realizada por um organismo
externo, independente da entidade fiscalizada.

Controlo/Controle interno. Conjunto dos processos € meios que permi-
tem respeitar o orgamento e os regulamentos em vigor, salvaguardar os
activos/ativos, assegurar a validade e autenticidade dos registos/registros
contabilisticos/contdbeis e facilitar as decisdes de gestdo, especialmente
através da colocacdo a disposi¢do, no momento oportuno, da informagdo
financeira.

Controlos/Controles compensatérios. Controlos/controles que compen-
sam, em certa medida, uma defici€ncia do sistema. Por exemplo, um sis-
tema de pagamento pode ndo conter procedimentos de seguranca sufi-
cientes para garantir que todos os empregados recebam regularmente o
seu vencimento; no entanto, os empregados actuam/atuam como contro-
los/controles compensatdrios, na medida em que podem reclamar o seu
vencimento, no caso de este nao lhes ser pago.

Controlos/Controles internos. Ver: controlo/controle interno.
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53,
54.
55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

D
Delimitacao da auditoria. Ver: ambito da auditoria.
Documentos comprobatoérios. Ver: documentos justificativos.

Documentos de trabalho. Documentos que constituem o suporte de todo
o trabalho desenvolvido pelo auditor, contendo o registo/registro de todas
as informagdes utilizadas, das verificagdes a que procedeu e das conclu-
soes a que chegou.

Documentos justificativos. Documentos que confirmam operagoes efec-
tuadas/efetuadas e/ou registadas/registradas.

E

Economia. Aquisi¢ao de recursos financeiros, humanos e materiais apro-
priados, tanto sob o ponto de vista da qualidade como da quantidade, no
momento oportuno e pelo menor custo.

Eficacia. Grau de alcance dos objectivos/objetivos visados, segundo uma
relacdo de custo/beneficio favoravel.

Eficiéncia. Utilizacdo dos recursos financeiros, humanos e materiais de
modo a atingir a maximizag@o dos resultados para um determinado nivel
de recursos ou a minimizagdo dos meios para determinada quantidade e
qualidade de resultados.

Erro. Falta profissional cometida por negligéncia, ou desconhecimento
de determinados principios, normas ou regras, que prejudica a regulari-
dade de actos/atos e factos/fatos.

Estudo dos sistemas. Estudo do conjunto das informagdes de natureza
regulamentar, organizacional e financeira, com vista a obter um conheci-
mento profundo dos sistemas de gestdo e de controlo/controle interno da
entidade. Inclui, inicialmente, a descricdo dos sistemas e dos
controlos/controles internos, posteriormente, a verificagdo dessa descri¢do
e, finalmente, a avaliagdo do conjunto.

Estudo geral. Precede o estudo preliminar e consiste em conhecer, de
modo global, a entidade a fiscalizar.

Estudo preliminar. Estudo destinado a recolher informacdes (que cons-
tituem os principais elementos do processo permanente) relativas & enti-
dade a fiscalizar, que fornece especialmente uma visdo prévia das princi-
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64.

65.

66.

67.
68.

69.

70.
71.

pais caracteristicas da divisdo das responsabilidades no seio dessa enti-
dade.

Evidéncia. Ver: comprovagdes de auditoria.

F

Fases da auditoria externa. Uma auditoria externa inclui normalmente
as seguintes fases sucessivas:

1) estudo geral;

2) estudo preliminar;

3) planeamento/planejamento da auditoria;
4) estudo dos sistemas;

5) execucdo da auditoria;

6) comprovacgdes e conclusdes da auditoria;
7) procedimento contraditdrio;

8) relatério de auditoria;

9) acompanhamento.

Fiscalizacao «a posteriori». Actividade que consiste em verificar, poste-
riormente a sua realizag@o, se a actividade das entidades sujeitas a fisca-
lizagdo se desenvolveu de acordo com as leis em vigor e os objectivos
fixados, podendo-se traduzir em julgamento de contas, auditorias, etc..

Fiscalizacao externa. Ver: controlo/controle externo.

Fiscalizacao orcamental/or¢camentaria. Accdo/Acdo através da qual
uma entidade verifica se um or¢amento aprovado foi executado em con-
formidade com as previsdes, as autoriza¢Ges e os regulamentos.

Fiscalizacao prévia. Actividade que consiste em verificar, antes da res-
pectiva producdo de efeitos financeiros, se determinados actos e contra-
tos, a ela submetidos por forca da lei, estio em conformidade com as
normas em Vvigor e se 0s respectivos encargos tém cabimento em verba
orcamental/orcamentéria prépria.

Fiscalizacao sucessiva. Ver: fiscalizag@o «a posteriori».

Fluxograma. Diagrama que apresenta um fluxo de procedimentos, infor-
magdes e documentos. Esta técnica permite descrever de maneira sinté-
tica circuitos ou procedimentos complexos.
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72.

73.

74.
75.

76.
i

78.

79.
80.

81.

82.

Fraude. Manipulacido, falsificacdo ou omiss@o intencionais dos registos/
/registros e/ou documentos e apropriagdo indevida de activos/ativos, que
prejudicam a regularidade e a veracidade da escrituracdo.

I

Independéncia. Liberdade de agir sem qualquer interferéncia externa,
conferida a uma entidade de fiscalizacao.

Indicios. Ver: pista de auditoria.

Informacoes probatérias. Provas documentais e outras informagdes per-
tinentes nas quais o auditor se baseia para formular as conclusdes e para
redigir o relatério.

Inspeccao. Ver: auditoria.

Instituicao de fiscalizacao. Entidade piblica que, independentemente da
forma como € designada, constituida ou organizada, desempenha, em
conformidade com a lei, as fung¢Ges de fiscalizagdo.

Intensidade da auditoria. Maior ou menor exaustdo dos procedimentos
de auditoria aplicados. A intensidade determina o tamanho das amostras
ou a cobertura em percentagem dos elementos a verificar.

Intervalo de confianca. Ver: nivel de significancia.

Introducao ao relatério de auditoria. Parte inicial do relatério do audi-
tor, no qual este descreve o campo e o ambito da sua auditoria.

J

Julgamento de contas. Exercicio do poder jurisdicional, atribuido a cer-
tas instituicdes de fiscalizag@o, visando apreciar e decidir sobre a legali-
dade e regularidade das contas, prestadas por pessoas responsiveis pela
gestdo de recursos piblicos.

M

Manual de auditoria. Publicagdo que descreve os principios, métodos e
técnicas de auditoria, bem como as normas de auditoria a serem observa-
das pelos auditores. O manual constitui um instrumento indispensavel a
uma abordagem coordenada e harmonizada dos auditores de uma mesma
institui¢do de auditoria.
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83.
84.

85.

86.

87.

88.

89.

90.

ol.

92.

93.

94.

Materialidade. Ver: relevancia.

Meétodos de auditoria. Conjunto de procedimentos e técnicas em que se
baseia a auditoria. Ver: procedimentos e técnicas de auditoria.

N

Nivel de confianca. Ver: nivel de significancia.

Nivel de significincia. Méaximo de inexactiddes/inexatiddes, ilegalidades
ou irregularidades que o auditor pode tolerar numa populagdo a analisar.
O nivel de significancia, fixado «a priori» pelo auditor, influencia o
tamanho da amostra sobre a qual se realizam as auditorias. Quanto
menor for o nivel, maior serd a extensdo da auditoria a realizar.

Normas de auditoria. Regras que o auditor deve observar em relagio
aos objectivos/objetivos a atingir, aos procedimentos € técnicas de audi-
toria utilizados, ao relatério que deve elaborar e a qualidade do trabalho.

Normas sobre o relatério de auditoria. Normas que devem observar-se
na elaboracdo de relatérios de auditoria, nomeadamente quanto a sua
forma e contetido.

Nota de observacdes de auditoria. Ver: carta de auditoria.

(0]

Objectividade/Objetividade. Principio que o auditor deve observar de
forma a garantir que as suas comprovagdes e conclusdes apenas sejam
influenciadas pelos elementos recolhidos durante a auditoria, em confor-
midade com as normas em vigor € com os principios e as priticas geral-
mente aceites/aceitas.

Objectivo/Objetivo especifico de auditoria. Tradug¢do de um objec-
tivo/objetivo geral de auditoria num conjunto de pontos especificos a
verificar durante a auditoria.

Objectivo/Objetivo geral de auditoria. Descrigdo precisa da finalidade
da auditoria, podendo abranger aspectos financeiros, de legalidade, de
regularidade e de gestdo.

Objecto/objeto da auditoria. Orgaxiizagéo, programa, actividade/ativi-
dade, funcdo ou projecto/projeto sujeito a fiscalizag@o.

Obrigacdo de prestar contas. Obrigacdo imposta a uma pessoa, ou a
uma entidade, sujeita a fiscalizacdo de demonstrar que geriu ou fiscali-
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95.
96.
97.

98.
99.

100.

101.

102.
103.

104.

zou os recursos que lhe foram confiados em conformidade com as condi-
¢Oes em que esses recursos lhe foram entregues.

Oficio de apresentacao. Ver: comunicagdo de auditoria.
Oficio de diligéncia. Ver: carta de auditoria.

Orcamento. Expressdo quantitativa e financeira de um programa de
accdo/agdo cuja realizagdo € preconizada para determinado periodo
futuro, permitindo o acompanhamento da sua execugdo e o controlo «a
posteriori» dos resultados obtidos.

P
Papéis de trabalho. Ver: documentos de trabalho.

Parecer. Opinido do auditor sobre o objecto/objeto da auditoria, nomea-
damente sobre a exactiddo, a legalidade e a regularidade das operacGes e
elementos analisados.

Pasta de arquivo corrente. Pasta que contém todos os documentos, e
informagdes, recolhidos pelo auditor em cada tarefa de auditoria e de que
se servird para elaborar o seu relatério. A pasta permite conservar a
prova do trabalho efectuado/efetuado, facilitando a sua supervisdo e
inclui, em regra:

— indice;

— relatérios dirigidos as entidades fiscalizadas;

— comprovagdes, conclusdes e recomendacdes;

— documentos justificativos do trabalho efectuado/efetuado;

— programas de auditoria;

— plano global da auditoria.

Pasta de arquivo permanente. Pasta que contém todos os documentos e
informagdes gerais de cardcter permanente, uteis a auditoria, incluindo os.
resultados de auditorias anteriores. Esta pasta deve ser actualizada/atuali-
zada em fun¢d@o da evolucdo da situacdo da entidade fiscalizada e dos
trabalhos de auditoria efectuados/efetuados.

Pista de auditoria. Vestigio que pode influenciar a orientagdo da auditoria.

Planeamento/Planejamento de auditoria. Processo pelo qual se determina
os instrumentos necessarios a gestdo das tarefas de auditoria (por exemplo:
plano global da auditoria, programas de auditoria, orgcamentos dos recursos).

Planeamento/Planejamento dos recursos humanos. Sistemas e proce-
dimentos que permitem a uma entidade dispor, no momento e local pre-

95



105.

106.

107.

108.

109.

110.

111.

112.

vistos, do nimero apropriado de pessoas competentes para alcancar os
seus objectivos/objetivos.

Plano dos recursos humanos. Plano que indica as diferentes fases do
trabalho a executar e o tempo que cada membro da equipa/equipe de
auditoria deve dedicar a cada uma dessas fases.

Plano global da auditoria. Documento com os seguintes objectivos/
/objetivos:

(1) expor os objectivos/objetivos gerais da auditoria;

(2) definir a estratégia global e o campo da auditoria;

(3) documentar, de maneira concreta, as op¢des importantes tomadas para
realizar a auditoria.

O plano global da auditoria, e as suas posteriores alteragdes, deverdo ser
aprovadas pela autoridade credenciada da institui¢@o fiscalizadora.

Pontos-chave de controlo/controle. Pontos de controlo/controle que,
num sistema, desempenham uma func@o essencial para evitar ou detectar
erros em fases decisivas dos procedimentos ou operagdes.

Populacao de referéncia. Conjunto finito, delimitado no tempo e no
espago, ao qual se refere a constatacdo, no caso de a verificagdo ser
exaustiva, ou ao qual se estenderd a significacdo dos resultados, no caso
de a verificagdo ser parcial.

Prestacao de contas. Obrigacdo decorrente de disposi¢des legais que
consiste na apresentag@o, por pessoas responsaveis pela gestdo de recur-
sos publicos, de documentos que expressem a situa¢@o financeira e o
resultado das operagdes realizadas sob a sua responsabilidade.

Principios de contabilidade geralmente aceites/aceitos. Principios
gerais aceites/aceitos pelas associagdes ou organismos profissionais que
se ocupam da harmonizacido das normas contabilisticas/contdbeis e nos
quais se baseia a contabilidade.

Principios fundamentais de contabilidade. Ver: principios de contabili-
dade geralmente aceites/aceitos.

Procedimento contraditorio. Procedimento que consiste em enviar car-
tas e relatdrios, ou projectos/projetos de relatérios de auditoria a entidade
fiscalizada para que esta responda, por escrito, dentro de determinado
prazo. A resposta pode ser precedida de discussdes bilaterais que permi-
tam esclarecer pontos em litigio.
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113.

114.
115.

116.

117.

118.

119.

Procedimentos de auditoria. Conjunto de verificagdes e averiguagdes
previstas num programa de auditoria, que permite obter e analisar as
informacdes necessdrias a formulag@o da opinido do auditor.

Profundidade da auditoria. Ver: intensidade da auditoria.
Programa de auditoria. Documento que define os seguintes elementos:

(1) sistemas, documentos e situacdo financeira a auditar;

(2) objectivos/objetivos especificos de auditoria;

(3) ambito da auditoria;

(4) pormenores sobre as diferentes fases do trabalho a efectuar/efetuar e
procedimentos de auditoria a serem utilizados.

O programa de auditoria descreve, numa ordem ldgica, a natureza e o
ambito do trabalho a realizar e, portanto:

(1) serve de base ao trabalho que conduz as conclusdes da auditoria;
(2) facilita a auditoria e a supervisdo da execucdo do trabalho;
(3) organiza o trabalho dos auditores da maneira mais eficaz.

Q

Qualidade da auditoria realizada. Ver: avaliacdo da qualidade da audi-
toria.

R

Recomendacoes de auditoria. Medidas correctivas/corretivas possiveis
sugeridas pela institui¢do de fiscalizacdo, ou pelo auditor, para corrigir as
deficiéncias detectadas durante a auditoria.

Relatério de auditoria. Documento contendo as comprovagdes, conclu-
sdes e, eventualmente, recomendacdes que a instituicdo de fiscalizagdo,
ou o auditor, considerem til levar ao conhecimento da entidade fiscali-
zada ou de qualquer outra autoridade competente. O relatério de audito-
ria pode ser acompanhado das respostas da entidade fiscalizada.

Relatério periédico. Relatdrio que, tendo em conta a natureza da audito-
ria, a importancia da entidade a fiscalizar e os meios a disposi¢do da ins-
tituicdo de fiscalizacdo, € elaborado a intervalos regulares. Tais intervalos
devem, em principio, ser suficientes para que os gestores tomem medidas
correctivas/corretivas.
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120.

122.

123.

124.
125.

126.

127.

Relevancia. Qualidade que a informagdo tem de influenciar as decises
dos seus destinatdrios, ajudando-os a avaliar os acontecimentos passados,
presentes e futuros ou a confirmar ou a corrigir as suas avaliagGes.
A relevancia € normalmente considerada em fung¢do do valor monetario,
mas a natureza ou as caracteristicas de um elemento, ou grupo de ele-
mentos, também podem tornar um assunto relevante.

Risco de auditoria. Risco aceite/aceito pelo auditor sobre a possibilidade
de nao detectar um erro ou uma fraude.

S

Segregacao de funcées. Principio basico do sistema de controlo/controle
interno que consiste na separag@o de fun¢des, nomeadamente de autoriza-
cdo, aprovagdo, execugdo, controlo/controle e contabilizacdo das opera-
coes.

Sintese de auditoria. Ver: conclusées de auditoria.

Sistema. Conjunto dos elementos da entidade, ligados entre si, para
alcangar um objectivo/objetivo. Um sistema inclui as informagdes recebi-
das, as operacgdes realizadas, os recursos utilizados para a execugdo des-
sas operagdes, os resultados, bem como os seus efeitos sobre o exterior.
Por outro lado, inclui a organiza¢do que orienta todos os elementos para
garantir os resultados previstos.

Sistemas de gestdo e controlo/controle(s) interno(s). Conjunto consti-
tuido pela organizacdo interna, pelos procedimentos e/ou pelas préticas
que permitem a entidade alcangar os seus objectivos/objetivos. Incluem:

— os sistemas de planeamento/planejamento que permitem preparar as
decisdes politicas ou administrativas;

— os sistemas de execugdo que permitem transmitir ordens dos 6rgdos
de gestdo superior da organizagdo até aos niveis inferiores, com indi-
cacdo da divisdo de responsabilidades; e

— os sistemas de controlo/controle(s) interno(s) que permitem verificar,
por intermédio de um conjunto de procedimentos e préticas, se a
entidade funciona em conformidade com os principios de
controlo/controle(s) interno(s).

Supervisao da auditoria. Actividade/actividade de direc¢do/diregdo e
controlo/controle em todas as fases da auditoria para adequar as activida-
des/atividades, os procedimentos e 0s exames aos objectivos/objetivos a
atingir.
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128.

129.

130.
131.

132.

133.
134.

135.

Suporte légico (software) de auditoria. Conjunto de programas infor-
maticos aplicados ao campo da auditoria, que permite ao auditor tratar os
dados informatizados, tais como:

— totalizagdo;

— classificagao;

— estratificac@o;

— amostra aleatéria ou estatistica;

— substituicdo;

— comparagdo entre o conteido de vérios arquivos; e
— amostra baseada em critérios.

T

Tarefa de auditoria. Andlise de um tema claramente seleccionado/sele-
cionado no programa de auditoria, com vista a alcangar determinados
objectivos/objetivos de auditoria.

Técnicas de auditoria. Ver: procedimentos de auditoria.

Teste de auditoria. Andlise de um elemento seleccionado/selecionado
com vista a determinar se um objectivo/objetivo especifico de auditoria €
ou nao alcangado.

Teste de conformidade. Procedimentos utilizados no ambito da auditoria
de sistemas destinados a verificar se os controlos-chave/controles-chave
considerados como tais pelo auditor funcionam correctamente/correta-
mente. No caso de o teste de conformidade revelar defici€ncias a nivel
dos controlos-chave/controles-chave, o auditor deverad proceder a verifi-
cagOes suplementares (por exemplo: testes substantivos), para avaliar de
modo mais preciso o alcance das deficiéncias.

Teste de controlo/controle. Ver: teste de conformidade.

Teste de procedimento. Teste que permite verificar a exactidao/exatiddo
da descrigdo do sistema, tal como foi registada/registrada, seleccio-
nando/selecionando uma operagdo de cada tipo e fazendo-a acompanhar
através de todo o sistema da entidade fiscalizada.

Teste substantivo. Procedimentos de verificagdo utilizados pelo auditor
para confirmar se os registos/registros contabilisticos/contdbeis sdo com-
pletos, razodveis e validos, podendo ser efectuados/efetuados como com-
plemento aos testes de conformidade (de controlo/controle).
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136. Verificagao formal. Exame que incide sobre a forma de determinado

137.

procedimento ou documento. Exemplo: existéncia e conformidade de
uma assinatura, de um carimbo, de uma data.

Verificacao indicidria. Procedimento de auditoria que inclui a anélise e
a comparacdo no tempo, das relagdes e variagOes nas contas, visando
assinalar anomalias que apontem para a necessidade de realizar verifica-
¢oes suplementares (por exemplo, testes substantivos).
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— PARA REPENSAR O VISTO —

PALAVRAS PROFERIDAS NA POSSE DO SENHOR
DR. LIDIO DE MAGALHAES, COMO CONTADOR-GERAL
DO VISTO, EM 22 DE JUNHO DE 1992
PELO EXM.° SENHOR CONSELHEIRO PRESIDENTE






1. A posse do Senhor Dr. Lidio Magalhdes, como Contador-Geral do
Visto, propicia-me algumas palavras sobre esta importante actividade do
Tribunal.

Nio devo, desde logo, deixar de sublinhar a esperanga que ponho, e que sei
ser compartilhada pelos Juizes do Tribunal, em particular os que na 1.* Secgdo
tém nos Servigos do Visto o seu principal apoio administrativo, no seu desem-
penho dedicado, competente e eficiente destas novas fungdes, em seguimento
das provas dadas como técnico brilhante dos Servicos de Apoio deste Tribunal.

Ao mesmo tempo, desejo dirigir uma palavra de estimulo e apreco a
quantos trabalham na Contadoria-Geral do Visto. Actividade que marca parti-
cularmente a relagdo do Tribunal com a Administragdo Piblica e a sua ima-
gem externa, exercida sob as contraditérias pressdes da qualidade e da coerén-
cia jurisprudencial e da urgéncia suscitada pelo desejo de ndo demorar a
actividade da Administracdo, o visto constitui uma das fun¢des mais dificeis e
delicadas de que o Tribunal de Contas estd incumbido. Cumpre-me mencionar
a dedicagdo e a capacidade que em geral tém marcado a colaboragdo recebida
dos nossos funciondrios — dirigentes, técnicos ou administrativos — e o parti-
cular empenho que na supervisdo destes Servigos sempre pds, primeiro como
Subdirectora-Geral e depois como Directora-Geral, a Dr.* Manuela Gongalves,
a quem se deve, sob a orientagd@o do Tribunal, muito da orientagdo prudente da
disciplinada eficiéncia com que os Servigcos tém funcionado neste dominio.

2. Conhecem-se os particulares dilemas que a fiscalizagdo a priori cada
vez mais coloca quando se pensa no controlo global da actividade financeira
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do Estado. Vdrias vezes o Tribunal tem apontado os riscos que resultam de
uma actividade massificada, da eventual falta de coeréncia ou menor qualidade
por imposi¢cdo da urgéncia da decisdo, das demoras, reduzidas ao minimo, mas
sempre sensiveis face as exigéncias do funcionamento de uma Administracio
moderna, do desvio de tempo e de recursos para este controlo menos qualifi-
cado, quando utilmente melhor poderiam servir um controlo de qualidade, das
faceis criticas e do efeito de alibi que para o Executivo — politico ou adminis-
trativo — a actividade do visto pode gerar. E também conhecida a minha posi-
¢do pessoal, segundo a qual um controlo financeiro moderno exigiria do legis-
lador — pois sé ele pode tomar essa op¢do — a formulagao do objectivo da
abolicdo ou redug@o a um nimero muito restrito de casos desta forma de fisca-
lizagdo, que tenho por ultrapassada e da sua transferéncia progressiva, num
processo longo mas que ja foi experimentado em outros paises, para 6rgdos de
controlo interno da Administra¢do Publica.

Mesmo ndo hd fiscalizagdio externa jurisdicional de cardcter preventivo,
muitas solu¢des sdo possiveis. O controlo a priori tem, em alguns casos, por
objecto as ordens de pagamento e por fungdo principal assegurar o respeito das
dotagdes orcamentais pela Administra¢do; em outros visa sobretudo garantir a
legalidade (genérica, administrativa ou financeira) de actos geradores de des-
pesa ou que afectem a receita, a tesouraria ou o patriménio; em outras com-
bina estes dois modelos. Em uns paises bloqueia os actos — administrativos
ou financeiros — em que € recusado; em outros pode ser ultrapassado por
mecanismos extraordindrios de decis@o politica; ndo conhego situa¢des em que,
de todo o modo o controlo prévio ndo tenha por critérios essenciais a legali-
dade e a regularidade.

Sabe-se, todavia, que o legislador, neste como em outros dominios, se tem
afastado notoriamente das exigéncias da eficiéncia e da modernidade no con-
trolo financeiro e que ao Tribunal nada mais resta sendo cumprir a lei, embora
informalmente alerte para aquilo que nela (e neste dominio é quase tudo) se
encontra errado ou desajustado. E deve dizer-se que o cumprimento da lei
neste dominio tem sido exemplar, rigoroso mas flexivel, cuidadoso mas rapido
— em boa parte pelo esfor¢o que juizes e funciondrios tém posto no exercicio
de uma fung¢do em que o mais ligeiro descuido ou atraso gerariam facilmente
perdas de eficiéncia na Administracio Pdblica.

Por isso, além de peca importante da informacdo de que o Tribunal dis-
pde, o «Visto» tem sido um dos principais factores de uma imagem — e, o
que mais é, de uma realidade — e meio incessante de comunicagdo com a
Administragdo Ptblica Controlada. E tem assumido, pelo esfor¢o comum, um
dificil mas inquestiondvel sentido positivo.
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3. Ao dizer isto, pretendo apenas sublinhar a particular competéncia e
espirito de servico com que quantos constituem a instituicdo t€m trabalhado
neste dominio, e o bom exemplo que assim t€ém dado de como é possivel
introduzir qualidade e eficiéncia na execucgdo de leis que carecem de um e de
outro destes atributos.

Afigura-se-me que, para além do estrito cumprimento da lei, uma medita-
¢do acerca do visto pode e deve ter em conta ainda alguns pontos de reflexdo,
relativos, uns, a concep¢do de um instituto tdo complexo, e outros ao que pode
fazer-se para lhe dar, no presente quadro legal enquanto ndo mudar, 0 maximo
de coeréncia e eficiéncia possivel.

Afinal, uma aplicacdo do que se exige a todo o responsdvel desta institui-
¢do: ser capaz, a0 mesmo tempo, de repensar € gerir, S€m que uma coisa pre-
judique a outra.

4. Comecemos pelo primeiro aspecto.

1.° O visto pode e, deve ser entendido como parte de um controlo
financeiro continuo, permanente e integrado. Quer isto dizer que
desde o momento da preparagdo da decisdo até a altura em que ela
se encontra concluida e, portanto, pode ser analisada na sua globa-
lidade, todas as operacdes de controlo financeiro se integram,
quando exercitadas pela mesma entidade e prosseguindo uma
mesma fungdo e o mesmo tipo de poderes, num processo global e
integrado, destinado a garantir, avaliar e, se for o caso, corrigir ou
sancionar, a regularidade, a eficiéncia e a correc¢do da actividade
financeira, ao servigo do direito que os contribuintes t€m de ver
gastar o seu dinheiro de forma legal e com a méaxima utilidade por
unidade monetiria de imposto pago. Esta integracdo pode dar um
novo sentido a uma fiscalizagdo prévia flexivel e ndo formalista,
exigindo da parte de todos nés a médxima circulag@o de informagao
e a coeréncia entre esta fase de fiscalizacdo e as fases ulteriores,
evitando assim o controlo a priori isolado e desgarrado que tradi-
cionalmente predominava.

2.° Uma concep¢do moderna de controlo financeiro, tomando esta
actividade como o exercicio de uma fungdo permanente, em parti-
cular dos 6rgdos de controlo jurisdicional externo e supremo, evi-
tard restringir o controlo financeiro as duas formas tradicionais: o
controlo a priori, posterior a prética do acto controlado mas ante-
rior a sua efectivacdo operativa e, em principio, condicionando
esta, contraposto a um controlo a posteriori ou sucessivo, que ava-
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liava as operagdes financeiras depois de concluidas, de preferéncia
partindo da conta em que se regista o respectivo financiamento e a
expressao financeira dos gastos correspondentes e que € apreciada,
ou julgada, pelo 6rgdo de controlo. Como, alids correctamente,
para a execu¢do do Or¢amento dispde o artigo 110.° da nossa
Constitui¢do, o controlo financeiro é uma actividade permanente,
que abrange todos os momentos da actividade financeira do Estado
— inclusive, em muitos paises, 0 momento anterior a tomada de
decisdo (e veja-se a frequéncia com que os Tribunais de Contas
sdo ouvidos pelo Parlamento antes da decisdo orcamental, con-
forme alteragdo recentemente introduzida no Tratado de Roma
para a Comunidade Europeia). Assim sendo, o controlo perma-
nente tem miltiplas expressoes, das quais as mais tipicas serdo: o
controlo prévio — quer seja anterior a prépria decisdo quer incida
sobre a decisdo, mas sendo anterior a toda a sua execu¢@o e com
eventual efeito condicionante desta; o controlo chamado concomi-
tante, posterior a decisdo mas anterior ao termo da sua execugdo, o
qual ocorre, portanto, durante todo o periodo de execugdo do acto
ou operagdo financeira; e o controlo sucessivo, incidente quer
sobre as contas quer sobre decisdes ou operagdes financeiras ja
completamente executadas. Esta concep¢do, que permite enquadrar
de forma teoricamente mais correcta um quadro legislativo algo
antiquado, como e 0 nosso, possibilita também revalorizar algumas
formas de controlo prévio, integrando-o num processo permanente
de controlo financeiro e evitando que ele seja considerado e prati-
cado como um conjunto de actos isolados e inconsequentes.

A sabedoria popular diz-nos que mais vale prevenir do que reme-
diar; em muitos casos, a efectiva preveng@o de actos ilegais per-
mite acautelar o interesse publico, tanto perante ilegalidades como
em outras situa¢des de ineficiéncia que muitas vezes decorrem das
irregularidades, ou das préprias causas destas, quando envolvam
sobreposicdo de interesses privados, ou parcelares, ao interesse
publico; e ganha-se se tal ocorrer antes de os actos que o lesam se
encontrarem executados ou concluidos. Neste sentido, serd possivel
recuperar o instituto e dar-lhe significados positivos, que a prética
rotineira e tradicional tinha, por vezes, feito perder — isto, sem
cair na confusdo entre o controlo prévio em sentido estrito € o
controlo concomitante. Penso na conveniéncia da fiscalizagdo pré-
via relativamente a actos de alienag¢do do patriménio do Estado,
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em particular os da privatizagdo; aponto a importancia que a fisca-
lizagdo prévia tem, como travdo ao endividamento do Estado, no
dominio da contrac¢do de empréstimos publicos, em que assume
uma utilidade evidentemente superior a de qualquer gasto orga-
mental com carécter rotineiro; menciono, apesar das necessidades
de uma andlise aprofundada e compativel com urgéncia do funcio-
namento da Administragdo, a importancia do controlo prévio no
dominio dos contratos piblicos, reforcada se ele for integrado por
acgdes de controlo que a fiscalizagdo do clausulado aliem a subse-
quente fiscalizacdo da execucdo. E € talvez pelo reconhecimento
da possibilidade de revalorizar o controlo prévio, por caminhos
diferentes daqueles que o nosso legislador tem trilhado, que em
paises da Europa de Leste, como em paises em desenvolvimento,
este instituto ressurge, em certos casos, como um bom instrumento
para disciplinar Administragdes Publicas, desprovida de controlos
internos suficientemente independentes e de habitos de cumpri-
mento minimo da legalidade financeira democratica, construindo
assim o Estado de Direito Democritico.

5. Ao apontar algumas destas pistas no dominio da concepgio sei que
estou, em muitos casos, a dirigir-me sobretudo ao legislador; mas sei também
que alguma coisa do que disse pode inspirar um espirito novo e moderno na
prética do controlo a priori.

Para além disso, todavia, hd uma série de medidas concretas que podem e
devem ser realmente encaradas como ac¢des de médio prazo.

Uma delas € constituida pela revisdo de uma legislagdo que, em particular
no dominio do visto, mais espartilha do que liberta a capacidade criadora de
jurisprudéncia do Tribunal, que tdo importante é para qualquer institui¢d@o juris-
dicional e particularmente o serd no caso das institui¢des de controlo finan-
ceiro. A legislagdo acesséria ou adjectiva — ndo apenas a processual ou proce-
dimental, mas também a que podemos chamar complementar ou de
funcionamento — configura-se, no tocante a da actividade de fiscalizagdo pre-
ventiva, contraditéria, fragmentdria, formalista e irracional. Sei que a
1.* Secgdo estd trabalhando num projecto de revisdo dessa legislacdo e para
isso, naturalmente, poderd contar com o apoio dos Servi¢os do Tribunal, parti-
cularmente do novo Contador-Geral, cujos créditos de jurista sdo reconhecidos.

Por outro lado, haveria que considerar a necessidade de rever urgente-
mente os circuitos, ndo apenas de funcionamento dos Servigos de visto integra-
damente com o Tribunal, mas das actividades complementares a montante e a
jusante, desde a entrada dos processos a execuc@o das decisdes jurisdicionais,
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incluindo, nomeadamente, a comunicacdo aos Servigos e aos interessados.
Estes aspectos complementares da fase nuclear de apreciagdo, e decisdo,
parece-me que demoram muito mais tempo do que essa propria fase nuclear, o
que se afigura contraditério, e julgo igualmente que carecem de uma profunda
revisdo e simplificacdo, que tenha em conta a necessidade de ndo perturbar o
funcionamento mais do que o necessdrio, mas se nao coiba, por isso, de enfren-
tar as alteracOes que sejam impostas pelas novas tecnologias e pela racionaliza-
¢do de circuitos e procedimentos. Toda a reforma tem custos e, a curto prazo,
podera até causar perdas de eficiéncia. H4 que enfrentar corajosamente esse
aspecto ocorrente em quase todos os processos de reforma, desde que a médio
prazo esteja garantida uma melhoria global de eficiéncia que o justifique.

Outro ponto ainda. Haverd que combinar esta simplificacdo, recorrendo a
novas tecnologias — como, no dominio das comunica¢des com a
Administragdo Piblica e com os interessados, é o caso do fax, que bem podera
encurtar os prazos demasiado longos de comunicacdo das decisdes, ou pelo
menos do sentido destas — e, muito em especial, cumprird considerar a aplica-
¢do da informdtica a gestdo processual dos processos de visto, accdo que se
inclui no ambito do programa de actividades do Tribunal para o ano em curso.
Este é um caminho que pode aumentar o caricter expedito destes processos e,
mesmo, a seguranga e coeréncia das decisdes de cardcter repetitivo, de modo
bem mais vantajoso do que a solugdo da declaragdo de conformidade, hoje pre-
vista na legislacio mas ainda carecida de regulamentacdo. Temos hoje, pela
primeira vez, a rede informadtica do Tribunal de Contas: a infra-estrutura fisica
estd aumentada, os seus resultados comecam enfim a ver-se, e ndo € demais
solicitar o SOI e convidar todos nés no Tribunal, a trabalhar com ele na
reforma organizacional e de mentalidade necessdria para percorrer o caminho
em que, finalmente, entrdmos neste ano.

Por outro lado, a solucdo do visto ticito, com 0s seus inconvenientes e
vantagens, abre uma porta estreita para algo que seria, isso sim, claramente
desejdvel: a selectividade da fiscalizag@o preventiva. Dependendo esta de uma
alteragdo legislativa — que poderia seguir exemplos ji consagrados em legisla-
¢do mais moderna do que a nossa, como é o caso da Repiblica de Cabo Verde
— ndo deixa de ser possivel, desde ja, encarar a hipétese de seleccionar areas,
sectores e tipos de actos relativamente aos quais se procederd a uma fiscaliza-
¢do preventiva aprofundada, funcionando em relagdo a outros, genericamente, o
mecanismo do visto ticito, na falta de legislacdo mais adequada que permita ao
Tribunal escolher por si préprio, no programa de fiscalizacdo de cada ano, as
areas de fiscalizagdo preventiva, como hoje ji pode definir anualmente nos pro-
gramas de ac¢do os dominios e casos em que se exercerd o controlo sucessivo.
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6. Eis aqui algumas pistas de reflexdo que coloco a considerag@o da insti-
tuicdo e que, levantando problemas, mais do que propondo solu¢Ses, ndo dei-
xardo de ser tidas em conta no periodo durante o qual V. Ex." vai exercer o
seu mandato. Este constituird, assim o espero, um privilegiado momento de
mudanga.

Sei que estas matérias, objecto de meditacdo e discussdao a nivel do
Tribunal, carecem de aprofundamento, critica e concretizagiio. Sei que, de ime-
diato, é ja absorvente e exigente o esforco de gerir uma actividade massificada,
em que a garantia da legalidade se exprime num montante de recusas e devo-
lugdes que ultrapassam os 20% dos processos de visto, em média anual dos
ultimos anos, actuando em condig¢des dificeis, pela conjugacdo da méa quali-
dade, variabilidade e extrema dispersdo de muita legislacdo aplicdvel, pela
escassez de recursos humanos e materiais, e pelas proprias defici€ncias da
estruturac@o legal do instituto do visto prévio entre nds. Neste duplo esforco
— repensar e gerir — contard V. Ex." com o empenhamento de todo o
Tribunal, quer a nivel dos seus Juizes e, muito em particular da 1." Seccdo, que
sei ter reflectido profundamente estes problemas, quer no da Direc¢do-Geral, e,
claro, com o meu préprio apoio. Sei que ndo é ficil o desafio de movimentar
a0 mesmo tempo, com energia, disciplina e coeréncia, um sistema massificado
e altamente complexo e encontrar espago para reflectir sobre a sua melhoria de
fundo e por em crise as deficiéncias de que enferme . Mas € esta capacidade
de combinar a execucdo decidida do que tem de ser feito e a reflexdo aprofun-
dada do que deve mudar que faz, numa institui¢do exigente como a nossa, a
qualidade dos responsaveis em todos os campos de actuagdo. Num processo de
reforma como o nosso hd que ser, a0 mesmo tempo, conservador e inovador.
Se ndo conservassemos o que vale, terfamos melhorado alguma coisa ao longo
dos anos? E se ndo tivesse havido inovagdes, de que valeria o legado que vale
a pena conservar?

Nao tenho dividas de que, como em outras vezes, esse desafio serd bem
respondido por V. Ex.", enquadrado nesta Institui¢do a que nos orgulhamos de
pertencer.
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RESPOSTA DO SR. DR. LiDIO DE MAGALHAES

Senhor Conselheiro Presidente
Senhores Conselheiros

Senhores Procuradores-Gerais-Adjuntos
Senhora Directora-Geral

Senhor Subdirector-Geral

Quero comegar por agradecer a Vossa Exceléncia, Senhor Presidente, a
confianga demonstrada ao nomear-me para este cargo, acolhendo favoravel-
mente a proposta da Senhora Directora-Geral a quem também fico devendo
esta nova manifestacdo de estima.

Quero também agradecer, Senhor Presidente, as palavras que vem de diri-
gir-me, na sequéncia, de resto, de manifestacdes de apre¢co com que, em outras
ocasides me distinguiu.

As palavras que Vossa Exceléncia quis proferir neste acto representam
para mim estimulo muito forte para o desempenho de fungdes que ndo estavam
no meu horizonte profissional, mas que agora abraco com dedicacio e entusi-
asmo.

Mas as palavras de Vossa Exceléncia vieram também sublinhar a respon-
sabilidade que representa, aqui e agora — isto €, no contexto de mudanga no
Tribunal de Contas — ser Contador-Geral do Visto.

E-me muito grato saber, porém, que posso contar com o apoio de Vossa
Exceléncia, dos Senhores Conselheiros e da Direc¢do-Geral.

Do conjunto de consideracdes que Vossa Exceléncia vem de desenvolver
€ nas quais, como sempre, encontramos o saber de um mestre aliado a vontade
de ver o Tribunal de Contas singrar os caminhos de um controlo financeiro
moderno e eficaz, permita-me Vossa Exceléncia que me congratule com as
palavras que dirigiu ao pessoal que trabalha na Contadoria-Geral do Visto.
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Vim aqui encontrar um corpo de funciondrios muito dedicados, solidarios
com os respectivos Contadores-Chefes no cumprimento de objectivos muito
dificeis de alcangar, e, uns e outros, desempenhando as suas fun¢des em condi-
¢oes de trabalho que, nalguns casos ndo s@o sequer razoaveis.

E, de resto, com o seu empenhamento e com o crédito de confianca de
Vossas Exceléncias, Senhor Presidente, Senhores Conselheiros, Senhora
Directora-Geral, que conto levar a cabo algumas das mudancas a que Vossa
Exceléncia aqui se referiu.

E € ja dentro de dias que vai iniciar-se, numa das Contadorias, uma expe-
riéncia piloto de gestdo informatizada dos respectivos processos de visto, utili-
zando um modelo que, proximamente, com os aperfeicoamentos que essa
experiéncia recomendar, serd generalizado a todas as Contadorias e, mesmo,
em fase posterior, a generalidade dos Servigos de Apoio.

Serd um primeiro passo — assim o espero — para uma desejdvel moder-
nizacdo nos circuitos administrativos internos do Visto e, também, na comuni-
cagdo entre o Tribunal e a Administrac@o.

Tendo-me alongado ja em demasia, quero apenas agradecer a presenca de
todos pelo que isso representa de estimulo e de solidariedade para com o
empossado.

Seja-me permitido aqui uma saudag@o muito especial para os Colegas do
Gabinete de Estudos de quem me nio despeco € a quem apenas digo «até
sempre». ‘

Muito Obrigado a todos
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SUMARIO

— OBRIGACAO GERAL DO EMPRESTIMO DO BEI A REPUBLICA PORTUGUESA
— PROJECTO «CAMINHOS DE FERRO PORTUGUESES - CP II-C»

* ACORDAO N.° 359/91, DE 26 DE NOVEMBRO — PROCESSO N.° 11144791

— OBRIGACAO GERAL DO EMPRESTIMO DO BEI A REPUBLICA PORTUGUESA
PROJECTO «ESTRADAS IX»
* ACORDAO N.° 360/91, DE 26 DE NOVEMBRO — PROCESSO N.° 111448/91

— OBRIGACAO GERAL DO EMPRESTIMO DO BEI A REPUBLICA PORTUGUESA
PROJECTO «NO FERROVIARIO DO PORTO»
*ACORDAO N.° 361/91, DE 26 DE NOVEMBRO— PROCESSO N.° 111 449/91

1. Os empréstimos nos valores de Esc: 6 000 milhdes, 1 600 milhdes e 6 142 milhdes, desti-
nam-se, pela ordem acima exposta, a3 modernizagdo de quatro linhas da rede ferrovidria

nacional, & construgdo de quatro langos de estradas e de uma ponte a executar pela Junta
Auténoma das Estradas e ao projecto do «NO FERROVIARIO DO PORTO — B».

2. Nestes casos, ¢ adequado titular a relagdo de crédito por «obrigagdo geral», incorpo-
rando este titulo a relagdo subjacente, consubstanciada no contrato, sendo certo que entdo
a eficécia juridico-crediticia decorrerd exclusivamente do «acto cartular piblico», que € a
Obrigacédo Geral.

3. O Tribunal verificou que, considerando as trés obrigagbes gerais ora em exame suces-
sivo, o montante tem cabimento no saldo utilizdvel, sendo as operagdes apreciadas com-
pativeis aos contigentes da Lei do Orgamento para 1991.

* Publicado no «Didrio da Repiblica», n.° 2, II Série, de 3 de Janeiro de 1992.
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EMPRESTIMO DO BEI A REPUBLICA PORTUGUESA — PROJECTO
«CAMINHOS DE FERRO PORTUGUESES — CP II-C»

Relator: Conselheiro Presidente Acérddo n.° 359/91 — Processo n.° 111447/91
Prof. Doutor Anténio Sousa Franco Sessdo de 1991.11.26

Acordam os do Tribunal de Contas, em Subsec¢do da 1.* Secgdo:

1. Nos termos da alinea a) do art.° 13.° da Lei n.° 86/89, de 8 de
Setembro, a Direc¢do-Geral do Tesouro submeteu ao Tribunal, para efeitos de
fiscalizagdo prévia, a Obrigacao Geral de 29.10.1991, subscrita pelo Ministro
das Finangas e titulando um miituo de valor equivalente a seis mil milhdes de
escudos, a contrair pela Repiblica junto do Banco Europeu de Investimentos
(BEI), com taxa de juro aberta, a fixar no momento de cada notificacdo de
desembolso, a amortizar em quinze anuidades, com caréncia de cinco anos, €
garantida pelas receitas do Estado.

Pelo art.° 5.°, n.° 1, da Lei n.° 65/90, de 28 de Dezembro, o Governo ficou
autorizado a contrair empréstimos externos para fazer face as necessidades de
financiamento, decorrentes da execu¢do orgamental, até ao limite de 200
milhdes de ddlares americanos em termos de fluxos liquidos anuais, estabele-
cendo o artigo citado as respectivas condi¢des gerais, de acordo com o art.” 1.°,
n.° 1, da Lei n.° 12/90, de 7 de Abril.

Nos termos do art.° 2.° do diploma legal supra citado, o Conselho de
Ministros, através da Resolug¢do n.° 40/91, de 25.07.1991, publicada no Didrio
da Repiiblica, II Série, de 09.08.1991, com a rectificacdo constante do Didrio
da Republica, n.° 226, II Série, de 01.10.1991, autorizou o Ministro das
Finangas a contrair, durante 0 ano econémico em curso, empréstimos externos
junto do BEI, até ao montante de 17 142 milhdes de escudos, nas condi¢Ges
definidas nas fichas técnicas anexas aquela Resolucio.

121



A ficha técnica correspondente a este empréstimo — contrato de financia-
mento parcial no valor Esc. 6 000 milhdes, do Projecto «Caminhos de Ferro
Portugueses», consistente na modernizagdo de quatro linhas da rede ferrovidria
nacional — integra condicOes especiais cuja validade e correcgdo ndo oferece
reparo. Ele vem, alids, financiar a modernizagdo da rede ferroviiria nacional,
na propor¢do de 56% por meio de recursos or¢camentais do mutudrio e de
recursos do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), na
sequéncia de um empréstimo anterior de idéntico montante celebrado no ano
de 1989 e de um empréstimo que o beneficidrio final — Caminhos de Ferro
Portugueses — obteve em Setembro de 1991.

2. A andlise cuidadosamente feita pelos Servicos de Apoio do Tribunal,
recorrendo a elementos fornecidos pelos Servicos competentes do Ministério
das Finangas (Informacdo s/d, submetida a despacho em 19.11.1991), permite
concluir que:

— o empréstimo estd devidamente autorizado, nos termos da alinea i) do
artigo 164.° da Constitui¢cdo da Repiblica (CRP);

— ndo se indicia nem demonstra violagdo de normas legais aplicéveis;

— as condic¢des destes empréstimos sdo, no essencial, semelhantes ou
idénticas as de diversos outros contratos, que tém sido visados pelo
Tribunal de modo constante, uniforme e pacifico;

— mostram-se respeitados os contingentes de endividamento externo fixa-
dos respectivamente pelos art.” 3.° n.° 1 e 5.° n.° 1 da Lei do
Orcamento do ano em curso.

3. Os Servicos de Apoio do Tribunal de Contas pertinentemente suscitam
trés questdes, que cumpre apontar e resolver.

3.1. Quanto a primeira, transcreve-se (a fls 5 da informacio citada):

«As Obrigacdes Gerais que se sujeitam a fiscalizagdo prévia sdo datadas
de 29 de Outubro de 1991 e estdo assinadas pelo entdo Ministro das
Financas, Dr. Miguel Beleza, pelo que se situam no periodo compreen-
dido entre a demissdo do Governo e o momento da exoneragdo do
Primeiro-Ministro. A C.R.P. determina, no n.” 5 do seu artigo 189.°, que,
nestes casos, o Governo se limitard a pratica dos actos estritamente neces-
sdrios para assegurar a gestdo dos negécios publicos, donde se conclui
que se o Governo ndo pode ‘desertar’, nem os seus membros abandona-
rem os respectivos cargos, também se encontra com capacidade substan-
cialmente diminuida».
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Os préprios Servigos respondem — e bem — que «existindo autorizagdo
(...) e aprovagdo dos presentes empréstimos pelo Conselho de Ministros, por
um lado e, por outro lado, ndo existindo quebra do vinculo de confianga parla-
mentar no Executivo através de um dos mecanismos formais a que a
Constituicao liga tal consequéncia, parece que o reconhecimento constitutivo
da divida, consubstanciada nas Obrigacdes Gerais em apreco, configura um
acto de gestdo dos negdcios piiblicos. Acresce que parece, igualmente, verifi-
cado o requisito constitucionalmente consagrado da necessidade, da importan-
cia significativa dos interesses em causa e da inadiabilidade (Profs. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, in ‘Constituicdo da Reptiblica Portuguesa-Anotada’,
notas VII e VIII ao artigo 189.%)».

Contrair empréstimos publicos, nos termos da autorizagdo parlamentar,
constitui, num Estado moderno, acto de gestdo corrente; sé a ocorréncia de cir-
cunstancias excepcionais, aqui de todo ausentes, poderia levar a considerar
«gestdo excepcional» ou «opgdo de fundo», excluidas, uma e outra, da gestdo
corrente, actos de gestdo da divida, ainda que constitutiva. N2o é este manifes-
tamente o caso, pelo que o compromisso foi bem assumido pelo anterior
Ministro das Finangas, num quadro de continuidade da gestao financeira.

3.2. Observam, ainda, os Servicos de Apoio, com pertinéncia, que «nos
casos em que os direitos e deveres emergentes de operacdes financeiras resul-
tem de contrato escrito, estamos no dmbito da divida nfo titulada (neste sen-
tido, Prof. Sousa Franco, ‘Finangas Publicas e Direito Financeiro’ pig. 534 e
Dr. Guilherme de Oliveira Martins, ‘Constituicio Financeira’, vol. II,
pdg. 484); em todos os casos de divida ndo titulada — de que os contratos em
apregco sdao exemplo — ndo ha lugar a emissdo de uma obrigac¢do geral
(Dr. Guilherme de Oliveira Martins, op. cit., pig. 484 e Dr. Bras Teixeira,
‘Financas Piblicas e Direito Financeiro’ pag. 334)». E daqui inferem que
«consequentemente, na questdo ‘sub judice’, parece que, em rigor, deveriam
estar sujeitas a visto as minutas dos contratos de financiamento e ndo as res-
pectivas obrigagcOes gerais».

Também esta observacdo ndo deixa de ter razdo de ser. A Obrigacdo
Geral é, alids, forma tipica de um acto constitutivo genérico e matricial, do
qual emergem singulares relagdes financeiras; e neste caso o devedor € a
Repiiblica, servindo como fonte obrigacional bastante o contrato.

Nada obsta, todavia, a que as partes optem por uma forma excessiva
(como, v.g. celebrar por escritura piblica um acto para o qual bastaria forma
privada), desde que com isso ndo prejudiquem qualquer valor tutelado pela
ordem juridica. No caso, é adequado titular a relacdo de crédito por obrigacio
geral, incorporando este titulo a relagdo subjacente consubstanciada no con-
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trato, sendo certo que entdo a eficicia juridico-crediticia decorrerd exclusiva-
mente do «acto cartular piblico» (por assim dizer), que é a Obrigacdo Geral,
sendo o contrato mera fonte de efeitos prodrémicos, complementares ou aces-
soérios; daqui decorre, ainda, uma concentracdo do regime crediticio da relagao
no Direito Financeiro nacional, que parece caber perfeitamente no dmbito da
liberdade conformadora das partes puiblicas intervenientes, até porque de tal
ndo resulta perda de garantias ou acréscimo de onerosidade para o Estado por-
tugués.

3.3. Finalmente, procederam os Servi¢os de Apoio do Tribunal a uma
cuidada e aprofundada indagagdo sobre a «capacidade global de endividamento
publico» solicitando a Direc¢do-Geral do Tesouro os elementos para tal neces-
sdrios.

Assim, apurou-se o seguinte (acompanhando muito de perto o bem elabo-
rado parecer dos Servigos de Apoio):

— Relativamente aos Bilhetes do Tesouro (BT’s) em circulag@o, o acrés-
cimo liquido até 30 de Outubro de 1991 era de 372,2 milhdes de con-
tos, prevendo-se efectuar até ao final do ano, emissdes no valor de
299.,4 milhdes de contos e amortizagdes no montante de 266,5 milhdes
de contos.

— Quanto ao valor relativo a «Variagao das contas do Tesouro no Banco
de Portugal», o mesmo integra duas parcelas: uma, relativa a variag@o,
desde o inicio do ano, do saldo da Conta Aplicagdes de Bilhetes do
Tesouro e, outra, traduzindo a variagdo dos movimentos de conta gra-
tuita do Tesouro.

Quanto aos movimentos desta tltima parcela, os mesmos tém-se por irre-
levantes para a andlise em questdao. Porém, no que respeita a primeira, corres-
ponde de algum modo a deliberagdo do Tribunal de Contas (2. Sec¢do) em
sessdo de 10 de Outubro do corrente ano, que néo colocou objecgdes de fundo
as propostas avancgadas no Parecer n.° 27-GE/91 e n.° 40-H/91/NTCGE sobre,
entre outras questoes, se as emissdes de BT’s ndo afectas ao financiamento do
déficit deveriam retirar-se das utilizagdes de empréstimos, para efeitos de veri-
ficagdo de integragdo na contingentagao, tendo-se concluido pela afirmativa.

Por esta razdo, para a verificacdo de cabimento, elaboraram-se dois
mapas: no primeiro, considerou-se que o acréscimo do saldo da Conta
Aplicacdes de Bilhetes do Tesouro, por representar o montante nio afecto ao
finan-ciamento do déficit, ndo seria de considerar nas utilizagdes de divida,
pelo que o respectivo montante se incluiria nas dedugdes; no segundo, referia-
-se o acréscimo de BT’s em circulagcdo, sem aquela deducao.
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Ora, como o Tribunal verificou e os Servicos informam, considerando as
trés obrigacdes gerais ora em exame sucessivo, «em qualquer das hipéteses, o
montante das obrigacdes gerais em andlise tem cabimento no saldo utilizdvel;
contudo, a considerarmos a segunda hipétese, o valor previsto para emissdo de
BT’s até final do ano no valor de 299,4 milhGes fica reduzido ao saldo dispo-
nivel no valor de 131,3 milhdes de contos».

De qualquer modo, as operagdes apreciadas sdo compativeis aos contin-
gentes da Lei do Orcamento para 1991. '

4. Nestes termos, acordam os da Subseccdo da 1.* Secgdo do Tribunal de
Contas, reunidos em sessdo em 26.11.1991, em visar a Obrigacdo Geral do
empréstimo em epigrafe.

Sem emolumentos.

Comunicagdes necessarias.

Publique-se no Didrio da Reptiblica, ao abrigo do artigo 63.° da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro, conjuntamente com a Obrigacdo Geral ora visada.

Lisboa, 26 de Novembro de 1991

(aa) Antonio Sousa Franco
Alfredo José de Sousa
Fernando José de Carvalho Sousa

Fui Presente:

(@) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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EMPRESTIMO DO BEI A REPUBLICA PORTUGUESA
PROJECTO «ESTRADAS IX»

Relator: Conselheiro Presidente Ac6rdio n.° 360/91 — Processo n.° 111448/91
Prof. Doutor Ant6énio Sousa Franco Sessdo de 1991.11.26

Acordam os do Tribunal de Contas, em Subsecgdo da 1.* Secgdo:

1. Nos termos da alinea a) do art.° 13.° da Lei n.° 86/89, de 8 de
Setembro, a Direcgdo-Geral do Tesouro submeteu ao Tribunal, para efeitos de
fiscalizagdo prévia, a Obrigagdo Geral de 29.10.1991, subscrita pelo Ministro
das Finangas e titulando um mituo de valor equivalente a 5 000 milhdes de
escudos a contrair pela Repiiblica junto do Banco Europeu de Investimentos
(BEI), com taxa de juro aberta, a fixar no momento de cada notificacdo de
desembolso, a amortizar em 16 anuidades, com caréncia de quatro anos, e
garantida pelas receitas do Estado.

Pelo art.° 5.°, n.° 1, da Lei n.° 65/90, de 28 de Dezembro, o Governo ficou
autorizado a contrair empréstimos externos para fazer face as necessidades de
financiamento, decorrentes da execugdo orcamental, até ao limite de 200
milhdes de ddlares americanos em termos de fluxos liquidos anuais, estabele-
cendo o artigo citado as respectivas condi¢des gerais, de acordo com o art.’ 1.°,
n.° 1, da Lei n.° 12/90, de 7 de Abril.

Nos termos do art.° 2.° do diploma legal supra citado, o Conselho de
Ministros, através da Resolugdo n.° 40/91, de 25.07.1991, publicada no Diério
da Repiiblica, IT Série, de 09.08.1991, com a rectificagdo constante do Didrio
da Repiblica, n.° 226, II Série, de 01.10.1991, autorizou o Ministro das
Finangas a contrair durante o ano econémico em curso, empréstimos externos
junto do BEI, até ao montante de 17 142 milhGes de escudos, nas condi¢des
definidas nas fichas técnicas anexas aquela Resolugao.
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O contrato a que corresponde esta Obrigacdo Geral destina-se.ao financia-
mento parcial do projecto de construg@o de quatro langos de estradas e de uma
ponte a executar pela Junta Auténoma de Estradas (beneficidrio final do
empréstimo), conforme a referida ficha técnica.

O custo total do projecto serd de 48 600 milhdes de escudos, dos quais
16 000 milhdes financiados pelo BEI, constituindo o empréstimo em andlise a
primeira parcela desse financiamento.

As condigdes financeiras, juridicas e técnicas sdo, em boa parte, andlogas
as de outros dois contratos exa/minados nesta data.

2. A andlise cuidadosamente feita pelos Servicos de Apoio do Tribunal,
recorrendo a elementos fornecidos pelos Servicos competentes do Ministério
das Finangas (Informagdo s/d, submetida a despacho em 19. 11 .1991), permite
concluir que:

— o empréstimo estd devidamente autorizado, nos termos da alinea i) do
artigo 164.° da Constituicao da Repiiblica (CRP);

— ndo se indicia nem demonstra violagdo de normas legais aplicdvesis;

— as condigdes destes empréstimos sdo, no essencial, semelhantes ou
idénticas as de diversos outros contratos, que t€m sido visados pela
Tribunal de modo constante, uniforme e pacifico;

— mostram-se respeitados os contingentes de endividamento externo fixa-
dos respectivamente pelos art.” 3.° n.° 1 e 5.° n.° 1 da Lei do
Org¢amento do ano em curso.

3. Os Servigos de Apoio do Tribunal de Contas pertinentemente suscitam
trés questdes, que cumpre apontar e resolver.

3.1. Quanto a primeira, transcreve-se (a fls 5 da informacio citada):

«As Obrigagdes Gerais que se sujeitam a fiscalizacdo prévia sdo datadas
de 29 de Outubro de 1991 e estdo assinadas pelo entdo Ministro das
Finangas, Dr. Miguel Beleza, pelo que se situam no periodo compreen-
dido entre a demissdao do Governo e o momento da exoneragao do
Primeiro-Ministro. A C.R.P. determina, no n.° 5 do seu artigo 189.° que,
nestes casos, o Governo se limitard a pratica dos actos estritamente neces-
sdrios para assegurar a gestdo dos negdcios publicos, donde se conclui
que se o Governo ndo pode ‘desertar’, nem os seus membros abandona-
rem os respectivos cargos, também se encontra com capacidade substan-
cialmente diminuida».
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Os préprios Servigos respondem — e bem — que «existindo autorizagio
(...) e aprovagdo dos presentes empréstimos pelo Conselho de Ministros, por
um lado, e, por outro lado ndo existindo quebra do vinculo de confianga parla-
mentar no Executivo através de um dos mecanismos formais a que a
Constituicdo liga tal consequéncia, parece que o reconhecimento constitutivo
da divida, consubstanciada nas Obrigacdes Gerais em apreco, configura um
acto de gestdo dos negdcios publicos. Acresce que parece, igualmente, verifi-
cado o requisito constitucionalmente consagrado da necessidade, da importan-
cia significativa dos interesses em causa e da inadiabilidade (Profs. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, in ‘Constituicdo da Repiblica Portuguesa-Anotada’,
notas VII e VIII ao artigo 109.%)».

Contrair empréstimos publicos, nos termos da autorizagdo parlamentar,
constitui num Estado moderno acto de gestdo corrente; s6 a ocorréncia de cir-
cunstincias excepcionais, aqui de todo ausentes, poderia levar a considerar
«gestdo excepcional» ou «opg¢ao de fundo», excluidas, uma e outra, da gestdo
corrente, actos de gestdo da divida, ainda que constitutiva. N@o € este manifes-
tamente o caso, pelo que o compromisso foi bem assumido pelo anterior
Ministro das Financas, num quadro de continuidade da gestdo financeira.

3.2. Observam, ainda, os Servigos de Apoio, com pertinéncia, que «nos
casos em que os direitos e deveres emergentes de operacdes financeiras resul-
tem de contrato escrito, estamos no Ambito da divida ndo titulada (neste sen-
tido, Prof. Sousa Franco, ‘Financas Publicas e Direito Financeiro’, pag. 534 e
Dr. Guilherme de Oliveira Martins, ‘Constituicdo Financeira’, vol. II,
pédg. 484); em todos os casos de divida n3o titulada — de que os contratos em
apreco sao exemplo — ndo hd lugar a emiss@ao de uma obrigagdo geral
(Dr. Guilherme de Oliveira Martins, op. cit., pdg. 484 e Dr. Brds Teixeira,
‘Financas Piblicas e Direito Financeiro’ pdg. 334)». E daqui inferem que
«consequentemente, na questdo ‘sub judice’, parece que, em rigor, deveriam
estar sujeitas a visto as minutas dos contratos de financiamento e néo as res-
pectivas obrigacOes gerais».

Também esta observacdo ndo deixa de ter razdo de ser. A Obrigacdo
Geral €, alids, forma tipica de um acto constitutivo genérico e matricial, do
qual emergem singulares relacdes financeiras; e neste caso o devedor é a
Repiiblica, servindo como fonte obrigacional bastante o contrato.

Nada obsta, todavia, a que as partes optem por uma forma excessiva
(como, v.g. celebrar por escritura piblica um acto para o qual bastaria forma
privada), desde que com isso ndo prejudiquem qualquer valor tutelado pela
ordem juridica. No caso, é adequado titular a relagio de crédito por obrigacdo
geral, incorporando este titulo a relagdo subjacente consubstanciada no con-
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trato, sendo certo que entdo a eficdcia juridico-crediticia decorrerd exclusiva-
mente do «acto cartular publico» (por assim dizer), que € a Obrigagdo Geral,
sendo o contrato mera fonte de efeitos prodrémicos, complementares ou aces-
sérios; daqui decorre, ainda, uma concentragdo do regime crediticio da relagio
no Direito Financeiro nacional, que parece caber perfeitamente no Ambito da
liberdade conformadora das partes publicas intervenientes, até porque de tal
ndo resulta perda de garantias ou acréscimo de onerosidade para o Estado por-
tugués.

3.3. Finalmente, procederam os Servigos de Apoio do Tribunal a uma
cuidada e aprofundada indagacdo sobre a «capacidade global de endividamento
publico» solicitando & Direc¢do-Geral do Tesouro os elementos para tal neces-
sdrios.

Assim, apurou-se o seguinte (acompanhando muito de perto o bem elabo-
rado parecer dos Servicos de Apoio):

— Relativamente aos Bilhetes do Tesouro (BT’s) em circulagdo, o acrés-
cimo liquido até 30 de Outubro de 1991 era de 372,2 milhdes de con-
tos, prevendo-se efectuar até ao final do ano, emissGes no valor de
299,4 milhdes de contos e amortizagdes no montante de 266,5 milhdes
de contos.

— Quanto ao valor relativo a «Variagao das contas do Tesouro no Banco
de Portugal», o mesmo integra duas parcelas: uma, relativa a variacao,
desde o inicio do ano, do saldo da Conta Aplicagdes de Bilhetes do
Tesouro e, outra, traduzindo a variagdo dos movimentos de conta gra-
tuita do Tesouro.

Quanto aos movimentos desta dltima parcela, os mesmos tém-se por irre-
levantes para a andlise em questdo. Porém, no que respeita & primeira, corres-
ponde de algum modo a deliberacdo do Tribunal de Contas (2." Sec¢do) em
sessdo de 10 de Outubro do corrente ano, que néo colocou objec¢des de fundo
as propostas avangadas no Parecer n.° 27-GE/91 e n.° 40-H/91/NTCGE sobre,
entre outras questdes, se as emissdes de BT’s ndo afectas ao financiamento do
déficit deveriam retirar-se das utilizagdes de empréstimos, para efeitos de veri-
ficacdo de integragdo na contingentag@o, tendo-se concluido pela afirmativa.

Por esta razdo, para a verificacdo de cabimento, elaboraram-se dois
mapas: no primeiro, considerou-se que o acréscimo do saldo da Conta
Aplicacdes de Bilhetes do Tesouro, por representar o montante ndo afecto ao
financiamento do déficit, ndo seria de considerar nas utilizagdes de divida, pelo
que o respectivo montante se incluiria nas dedugdes; no segundo, referia-se o
acréscimo de BT’s em circulago, sem aquela deduc@o.
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Ora, como o Tribunal verificou e os Servicos informam, considerando as
trés obrigacdes gerais ora em exame sucessivo, «em qualquer das hipdteses, o
montante das obrigacdes gerais em andlise tem cabimento no saldo utilizdvel;
contudo, a considerarmos a segunda hipétese, o valor previsto para emissao de
BT’s até final do ano no valor de 299,4 milhdes fica reduzido ao saldo dispo-
nivel no valor de 131,3 milhdes de contos».

De qualquer modo, as operagdes apreciadas sio compativeis aos contin-
gentes da Lei do Orgamento para 1991.

4. Nestes termos, acordam os da Subseccdio da |." Secgdo do Tribunal de
Contas, reunidos em sessdo em 26.11.1991, em visar a Obriga¢do Geral do
empréstimo em epigrafe.

Sem emolumentos.

Comunicagdes necessdrias.

Mencione-se, com a publicagiio da obriga¢iio geral examinada, que ela foi
visada por acérddao do Tribunal de Contas, n.” 360/91, desta data.

Lisboa, 26 de Novembro de 1991

(aa) Antonio de Sousa Franco
Alfredo José de Sousa
Fernando José de Carvalho Sousa

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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EMPRESTIMO DO BEI A REPUBLICA PORTUGUESA (2.* PARCELA)
PROJECTO «NO FERROVIARIO DO PORTO»

Relator: Conselheiro Presidente Ac6rddo n.° 361/91 — Processo n.° 111449/91
Prof. Doutor Anténio Sousa Franco Sessdo de 1991.11.26

Acordam os do Tribunal de Contas, em Subseccdo da 1.* Seccao:

1. Nos termos da alinea a) do art.® 13.° da Lei n.° 86/89, de 8 de
Setembro, a Direcgdo-geral do Tesouro submeteu ao Tribunal, para efeitos de
fiscalizac@o prévia, a Obrigacdo Geral de 29.10.1991, subscrita pelo Ministro
das Finangas e titulando um miituo de valor equivalente a 6 142 milhdes de
escudos a contrair pela Repiiblica junto do Banco Europeu de Investimentos
(BEI), com taxa de juro aberta a fixar no momento de cada notificagdo de
desembolso, a amortizar em 16 anuidades, com caréncia de quatro anos, €
garantida pelas receitas do Estado.

Pelo art.° 5.°, n.° 1, da Lei n.° 65/90, de 28 de Dezembro o Governo ficou
autorizado a contrair empréstimos externos para fazer face as necessidades de
financiamento, decorrentes da execugao orgamental, até ao limite de
200 milhdes de ddlares americanos em termos de fluxos liquidos anuais, esta-
belecendo o artigo citado as respectivas condi¢des gerais, de acordo com o
art.’ 1.°, n.° 1, da Lei n.° 12/90, de 7 de Abril.

Nos termos do art.® 2.° do diploma legal supra citado, o Conselho de
Ministros, através da Resolucdo n.° 40/91, de 25.07.1991, publicada no Diério
da Repiiblica, II Serie, de 09.08.1991, com a rectificagdo constante do Didrio
da Repiiblica, n.° 226, II Série, de 01.10.1991, autorizou o Ministro das
Finangas a contrair durante o ano econémico em curso, empréstimos externos
junto do BEI, até ao montante de 17 142 milhGes de escudos, nas condigdes
definidas nas fichas técnicas anexas aquela Resolug@o.
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O contrato de financiamento, no valor de Esc. 6 142 milhdes, para o pro-
jecto do N6 Ferrovidrio do Porto-B, é o instrumento financeiro que a
Obrigacdo Geral titula. Destina-se ele ao financiamento parcial do projecto em
epigrafe: é uma segunda «tranche», no valor de 6 142 milhdes de escudos, a
acrescer a uma primeira parcela no montante equivalente a 5 993 milhdes de
escudos, ji concedida ao abrigo de um empréstimo celebrado com a mesma
entidade em 1988, no admbito de um financiamento global de 70% do custo
base do projecto.

As condigdes financeiras, juridicas e técnicas sdo, no essencial, semelhan-

tes as de outros dois contratos com o BEI examinados nesta data.

2. A andlise cuidadosamente feita pelos Servicos de Apoio do Tribunal,
recorrendo a elementos fornecidos pelos Servigos competentes do Ministério
das Finangas (Informagdo s/d, submetida a despacho em 19.11.1991), permite
concluir que:

— o empréstimo estd devidamente autorizado, nos termos da alinea i) do
artigo 164.° da Constituicdo da Repiiblica (CRP);

— ndo se indicia nem demonstra violagdo dc normas legais aplicaveis;

— as condigdes. destes empréstimos sdo, no essencial, semelhantes ou
idénticas as de diversos outros contratos, que tém sido visados pela
Tribunal de modo constante, uniforme e pacifico;

— mostram-se respeitados os contingentes de endividamento externo fixa-
dos respectivamente pelos art.”* 3.° n.° 1 e 5.° n.” 1 da Lei do
Or¢amento do ano em curso.

3. Os Servigos de Apoio do Tribunal de Contas pertinentemente suscitam
trés questdes, que cumpre apontar e resolver.

3.1. Quanto a primeira, transcreve-se (a fls 5 da informagio citada):

«As Obrigacdes Gerais que se sujeitam a fiscalizagdo prévia sdo datadas
de 29 de Outubro de 1991 e estdo assinadas pelo entdo Ministro das
Finangas, Dr. Miguel Beleza, pelo que se situam no periodo compreen-
dido entre a demissdo do Governo e o momento da exoneragdo do
Primeiro-Ministro. A C.R.P. determina, no n.° 5 do seu artigo 189.°, que,
nestes casos, o0 Governo se limitard a préatica dos actos estritamente neces-
sdrios para assegurar a gestdo dos negdcios publicos, donde se conclui
que se o Governo ndo pode ‘desertar’, nem os seus membros abandona-
rem os respectivos cargos, também se encontra com capacidade substan-
cialmente diminuidas.
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Os proprios Servigos respondem — e bem — que «existindo autorizagio
(...) e aprovagdo dos presentes empréstimos pelo Conselho de Ministros, por
um lado e, por outro lado, ndo existindo quebra do vinculo de confianga parla-
mentar no Executivo através de um dos mecanismos formais a que a
Constitui¢do liga tal consequéncia, parece que o reconhecimento constitutivo
da divida, consubstanciada nas Obriga¢Ges Gerais em apreco, configura um
acto de gestdo dos negdcios piblicos. Acresce que parece, igualmente, verifi-
cado o requisito constitucionalmente consagrado da necessidade, da importan-
cia significativa dos interesses em causa e da inadiabilidade (Profs. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, in ‘Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa-Anotada’,
notas VII e VIII ao artigo 189.%)».

Contrair empréstimos publicos, nos termos da autorizagdo parlamentar,
constitui num Estado moderno acto de gestdo corrente; sé a ocorréncia de cir-
cunstincias excepcionais, aqui de todo ausentes, poderia levar a considerar
«gestdo excepcional» ou «opgdo de fundo», excluidas, uma e outra, da gestdo
corrente, actos de gestdo da divida, ainda que constitutiva. N@o € este manifes-
tamente o caso, pelo que o compromisso foi bem assumido pelo anterior
Ministro das Finangas, num quadro de continuidade da gestdo financeira.

3.2 Observam, ainda, os Servicos de Apoio, com pertinéncia, que «nos
casos em que os direitos e deveres emergentes de operacdes financeiras resul-
tem de contrato escrito, estamos no dmbito da divida ndo titulada (neste sen-
tido, Prof. Sousa Franco, ‘Finangas Piblicas e Direito Financeiro’, pag. 534 e
Dr. Guilherme de Oliveira Martins, ‘Constitui¢do Financeira,” vol. II,
pag. 484); em todos os casos de divida ndo titulada — de que os contratos em
apreco sdo exemplo — ndo hd lugar & emissdo de uma obrigagdo geral
(Dr. Guilherme de Oliveira Martins, op. cit., pdg. 484 e Dr. Brés Teixeira,
‘Finangas Publicas e Direito Financeiro’ pdg. 334)». E daqui inferem que
«consequentemente, na questdo ‘sub judice’, parece que, em rigor, deveriam
estar sujeitas a visto as minutas dos contratos de financiamento e ndo as res-
pectivas obrigacOes gerais».

Também esta observacdo ndo deixa de ter razdo de ser. A Obrigacdo
Geral é, alids, forma tipica de um acto constitutivo genérico e matricial, do
qual emergem singulares relagdes financeiras; e neste caso o devedor € a
Repiiblica, servindo como fonte obrigacional bastante o contrato.

Nada obsta, todavia, a que as partes optem por uma forma excessiva
(como, v.g. celebrar por escritura piiblica um acto para o qual bastaria forma
privada), desde que com isso ndo prejudiquem qualquer valor tutelado pela
ordem juridica. No caso, é adequado titular a relacdo de crédito por obrigagio
geral, incorporando este titulo a relacdo subjacente consubstanciada no con-
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trato, sendo certo que entdo a eficdcia juridico-crediticia decorrerd exclusiva-
mente do «acto cartular ptblico» (por assim dizer), que é a Obrigaciio Geral,
sendo o contrato mera fonte de efeitos prodréomicos, complementares ou aces-
sorios; daqui decorre, ainda, uma concentra¢io do regime crediticio da rela¢io
no Direito Financeiro nacional, que parece caber perfeitamente no dmbito da
liberdade conformadora das partes publicas intervenientes, até porque de tal
ndo resulta perda de garantias ou acréscimo de onerosidade para o Estado por-
tugués.

3.3. Finalmente, procederam os Servigos de Apoio do Tribunal a uma
cuidada c aprofundada indagaciio sobre a «capacidade global de endividamento
publico» solicitando a Direcgdo-Geral do Tesouro os elementos para tal neces-
sdrios.

Assim, apurou-se o seguinte (acompanhando muito de perto o bem elabo-
rado parecer dos Servigos de Apoio):

— Relativamente aos Bilhetes do Tesouro (BT's) em circulagdo, o acrés-
cimo liquido até 30 de Outubro de 1991 era de 372,2 milhdes de con-
tos, prevendo-se efectuar até ao final do ano, emissdes no valor de
299.4 milhdes de contos e amortizagdes no montante de 266,5 milhdes
de contos.

— Quanto ao valor relativo a «Variag@io das contas do Tesouro no Banco
de Portugal», o mesmo integra duas parcelas: uma, relativa a variacio,
desde o inicio do ano, do saldo da Conta Aplica¢des de Bilhetes do
Tesouro e, outra, traduzindo a variagdo dos movimentos de conta gra-
tuita do Tesouro.

Quanto aos movimentos desta Gltima parcela, os mesmos t€ém-se por irre-
levantes para a andlise em questdo. Porém, no que respeita & primeira, corres-
ponde de algum modo a deliberagiio do Tribunal de Contas (2." Sec¢do) em
sessdo de 10 de Outubro do corrente ano, que ndo colocou objec¢des de fundo
as propostas avancadas no Parecer n.” 27-GE/91 e n.” 40-H/91/NTCGE sobre,
entre outras questdes, se as emissdes de BT’s ndo afectas ao financiamento do
déficit deveriam retirar-se das utilizagdes de empréstimos, para efeitos de veri-
ficagfio de integraciio na contingentagdo, tendo-se concluido pela afirmativa.

Por esta razdio, para a verificagio de cabimento, elaboraram-se dois
mapas: no primeiro, considerou-se que o acréscimo do saldo da Conta
Aplicacdes de Bilhetes do Tesouro, por representar o montante niio afecto ao
financiamento do déficit, ndo seria de considerar nas utilizagoes de divida, pelo
que o respectivo montante se incluiria nas dedu¢des; no segundo, referia-se o
acréscimo de BT’s em circulagio, sem aquela deducio.
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Ora, como o Tribunal verificou e os Servicos informam, considerando as
trés obrigacdes gerais ora em exame sucessivo, «em qualquer das hipéteses, o
montante das obrigacdes gerais em andlise tem cabimento no saldo utilizavel;
contudo, a considerarmos a segunda hipdtese, o valor previsto para emissido de
BT's até final do ano no valor de 299,4 milhdes fica reduzido ao saldo dispo-
nivel no valor de 131,3 milhdes de contos».

De qualquer modo, as operagdes apreciadas sdo compativeis aos contin-
gentes da Lei do Or¢camento para 1991.

4. Nestes termos, acordam os da Subsecciio da 1." Sec¢do do Tribunal de
Contas, reunidos em sessdio em 26.11.1991, em visar a Obrigagdo Geral do
empréstimo em epigrafe.

Sem emolumentos.

Comunicagdes necessdrias.

Mencione-se, com a publica¢io da obrigaciio geral examinada, que ela foi
visada por acérdao do Tribunal de Contas, n.” 361/91, desta data.

Lisboa, 26 de Novembro de 1991

(aa) Antonio de Sousa Franco
Alfredo José de Sousa
Fernando José de Carvalho Sousa

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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ASSENTOS

(PLENARIO GERAL DO TRIBUNAL DE CONTAS)






I — ASSENTO N." 2/91

Il — RECURSO EXTRAORDINARIO N.° 9/91

OS CONCURSOS ABERTOS AO ABRIGO DO DISPOSTO NO ARTIGO 38.". N.™ 2 A 4,
DO DECRETO-LEI N." 427/89. DE 7 DE DEZEMBRO. PODEM SER CIRCUNSCRITOS
AOS CONTRATADOS NO SERVICO RESPECTIVO *

Conselheiro Relator Recurso Extraordindrio N." 9/91
Manuel Anténio Maduro ) Sessdo de 91.11.14

I. Em sessao didria este Tribunal recusou o visto as nomeagoes de ANA-
BELA MARIA RODRIGUES MIRANDA CABRAL SANTOS e outros como
auxiliares de apoio e vigilincia do Centro Hospitalar de Coimbra com o funda-
mento de que o respectivo concurso, porque circunscrito apenas ao pessoal em
servigo naquele Centro com contrato administrativo de provimento, desrespei-
tou o estatuido no art.” 6.", n.” 3 alinea b) e n." 5 do Decreto-Lei n." 498/88, de
30 de Dezembro.

O Senhor Secretirio de Estado Adjunto do Ministro da Satde, porém,
interpds recurso extraordindrio da decisdo, com fundamentos que se podem
sintetizar nestes termos:

O art.” 37.° do Decreto-Lei n.” 427/89, de 7 de Dezembro, é uma disposi-
cdo transitoria destinada a sanar as situagdes irregulares existentes a data da
sua entrada em vigor, através de um dos seguintes modos: contratagdo em
regime de contrato administrativo de provimento, ou de trabalho a termo certo,

* Publicado no «Didrio da Republica» n." 31, Série — B. de 6 de Fevereiro de 1992.
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conforme as situacdes a regularizar perdurem hd mais ou hd menos de trés
anos, respectivamente; e dispensa desse pessoal no prazo de 90 dias.

Sequentemente o art.” 38.” do meésmo diploma contém um conjunto de
disposi¢es com vista a obtencdo daquele «desideratum» e em termos de poder
concluir-se que as mesmas prevalecem sobre quaisquer outras de natureza e
objectivo genéricos, na medida em que sdo disposicdes especiais para o propé-
sito que assumem.

De resto, continua, o processo de regularizacdo que naquelas disposi¢des
se contém € de base institucional como se depreende da obrigacdo instituida de
cada servico que possua contratados de abrir concursos, do facto de os contra-
tados s6 serem candidatos obrigatdrios ao primeiro concurso interno aberto no
respectivo servigo e ainda, e muito principalmente, da prioridade que sempre
pareceu inequivoca que o n.” 6 do mesmo artigo confere para integracdo no
respectivo servigo aos contratados detentores da mesma categoria.

O que, ligado a circunstancia de a lei admitir a abertura de tais concursos
directamente para categoria de ingresso, parece levar a conclusdo de que, nes-
tes casos, o legislador admite concursos internos condicionados para lugares de
ingresso, afastando assim, neste ponto, a aplicagio do art.” 6., n.” 3, alinea b e
n.” 5 do Decreto-Lei n." 498/88, de 30 de Dezembro.

Entendimento que este Tribunal perfilhou também em vdrios acérddos,
que cita.

Termina pedindo que, reconhecendo-se um conflito de jurisprudéncia, se
produza assento, ao abrigo do disposto no art.” 9.° da Lei n." 8/82, de 26 de Maio.

A Exma. Procuradora-Geral-Adjunta em seu douto parecer sustenta que se
verificam os pressupostos indispensdveis a prolagio do assento e opina no sen-
tido de se uniformizar jurisprudéncia a estabelecer que «os concursos abertos
nos termos do n.” 3 do art.” 37.° do Decreto-Lei n.” 427/89, porque excepcio-
nais e tempordrios, podem ser limitados a contratados no servico, em regime
de contrato administrativo de provimento».

E que, em seu modo de ver, o concurso delineado naquela disposigio nio
se pode classificar como condicionado segundo a disposi¢do no art.” 66.”, n." 3
do Decreto-Lei n.” 498/88 mas antes como um concurso interno especial s6 e
apenas para os que se encontram naquelas condi¢cdes anémalas e a cujo
ingresso a Lei quis dar preferéncia. Preferéncia absoluta, de resto, ainda que
ndo declarada «expressis verbis», jd que outra conclusio ndo se pode extrair do
conjunto da redacgdo do art.” 38.” do Decreto-Lei n.” 427/89; e que terd de se
respeitar logo no concurso para evitar a prdtica de actos inditeis.

Diferente é o entendimento da Senhora Secretdria de Estado do
Org¢amento para quem o concurso em andlise se deve tratar como concurso
interno geral se visar o preenchimento de lugares de ingresso, a ele devendo
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ser admitidos, por consequéncia, ndo s6 as pessoas que se encontram nas con-
dicdes dos art.™ 37.°, n.° 1 e 39.” do Decreto-Lei n.” 427/89, como também os
funciondrios que se candidatem no exercicio do- direito & mobilidade, indepen-
dentemente do servigco ou organismo a que pertengam.

No caso de lugares de acesso, o concurso poderd ser interno condicionado
ou interno geral consoante se verifiquem ou ndo os requisitos do art.” 6.%, n.” 3,
alinea b) e n." 5 do Decreto-Lei n."” 498/88.

E esse o entendimento que considera mais correcto do ponto de vista da
hermenéutica juridica e que melhor realiza a conciliagdo possivel entre o
cardcter inquestionavelmente excepcional e transitério do mecanismo dos arti-
gos 37.°, 38." e 39." do Decreto-Lei n.” 427/89 e a filosofia informadora do
regime geral dos concursos decorrente do Decreto-Lei n.” 498/88, sem com
isso por em causa o direito a carreira e o direito & mobilidade dos funciondrios
dos quadros, nem prejudicar o escopo fundamental daquele mecanismo, que é
o de integrar o mais rapidamente possivel o pessoal nas condigdes do n.” 1 do
art.” 37.° e do art.” 39.” do primeiro dos diplomas citados.

Corridos os vistos legais, cumpre decidir.

Antes de mais para reconhecer que se configuram, no caso, 0s pressupos-
tos indispensdveis 4 emissdo do assento jd que, no dominio da mesma legisla-
¢do, o Tribunal se contradisse na interpretagio do art.” 38.%, n.* 2 e 3, do
Decreto-Lei n." 427/89, de 7 de Dezembro, aceitando, nuns casos, nomeada-
mente naqueles a que se referem os acérddos n.™ 432/90, 438/90 e 500/90, que
o concurso a que se refere aquela disposiciio pode ser aberto exclusivamente
para os contratados no servigo respectivo, enquanto que na decisdo recorrida
entre outras, se perfilhou o entendimento contririo.

2. No quadro de uma politica de recursos humanos tendente ao aumento
da eficiéncia e eficdcia dos servigos mediante a racionaliza¢iio de estruturas
orgdnicas, a aplicagiio de uma politica de emprego, de uma rigorosa utiliza¢io
dos meios orcamentais, de modo a nido gerar aumento global do nimero de
efectivos da Administragdo Publica, a Lei n.” 114/88, de 30 de Dezembro —
Lei da aprova¢do do orcamento para 1989 — autorizou o Governo a legislar
em matéria de principios gerais da relagdo de emprego ptiblico e condicionou a
fixacdo das quotas globais de descongelamento, para esse ano, além do mais, a
regularizaciio da situagiio juridico-funcional de pessoal impropriamente desig-
nado «tarefeiro» — seus art.”™ 14.°, n.” 3, alinea b) e 15." alinea ¢).

E nessa sequéncia surgiu o Decreto-Lei n.” 184/89, de 2 de Junho e, em
seu desenvolvimento, o Decreto-Lei n.” 427/89, de 7 de Dezembro.

Ora logo no predmbulo deste o legislador anunciou a criagdo de um pro-
cesso de regularizagdio da situagio juridica do pessoal impropriamente cha-
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mado tarefeiro, a culminar na integragiio dos quadros de pessoal, ou nos qua-
dros dos efectivos interdepartamentais, se ndo houvesse vagas da respectiva
categoria apds a apresentagio a concurso.

Assim o seu art.” 37.” dispds que o pessoal que, & data da sua entrada em
vigor, contasse mais de trés anos de exercicio de fungGes nos servigos e orga-
nismos referidos no seu art.” 2.°, com sujeicfio a disciplina e hierarquia e com
hordrio de trabalho completo mas sem titulo juridico adequado, seria contra-
tado em regime de contrato administrativo de provimento, enquanto que quem
tivesse menos de trés anos de servico ou, tendo mais, trabalhasse em regime
de tempo parcial, poderia ser contratado em regime de contrato de trabalho a
termo certo ou dispensado no prazo de noventa dias.

Nos termos do artigo seguinte a contrataco deveria ter lugar no prazo de
noventa dias, ainda a contar da data da entrada em vigor do mesmo diploma; e
para os que viessem a celebrar contrato administrativo de provimento deveria
ser aberto concurso no prazo de cento e vinte dias, ainda a contar daquele
marco temporal, mesmo que os servicos respectivos ndo dispuzessem de vagas.
Os aprovados ingressariam na categoria respectiva ou no QEI, conforme exis-
tissem ou nfio vagas, enquanto que os que se nio candidatassem ou nio obti-
vessem aprovagdo veriam o contrato rescindido. Entretanto a admissdo de pes-
soal, a qualquer titulo, em cada categoria, s6 poderia fazer-se desde que
estivessem integrados no respectivo servigo todos os contratados detentores da
mesma categoria.

Trata-se, portanto, de um mecanismo taseado e expedito, todo especial,
criado apenas para resolver uma situagdo bem demarcada e nio para perdurar.
Especial pelas suas finalidades especificas e pelas regras que o informam: de
raiz substantiva umas, como a que dispensa de estdgio dos interessados para
ingresso em carreiras em que ele € legalmente exigido ou a que condiciona a
admissdo de pessoal pelos servicos enquanto nio estiverem integrados todos os
seus contratados aprovados no concurso; de natureza marcadamente processual
outras, como sdo as que obrigam a abertura de concursos no prazo de cento e
vinte dias a contar da entrada em vigor do diploma, mesmo sem vagas, ou que
consideram os contratados candidatos obrigatdrios.

3. Ora, é da questdo ou do problema que a disposicio em causa visa
resolver que se hd-de arrancar para a interpretaciio da lei. Nio para a distorcer,
como € débvio, em funcio de solugdes pré-concebidas, mas antes para lhe
encontrar o verdadeiro sentido.

A Lei é sempre um meio de valorar interesses e, nessa medida, uma
forma de intervencgio do Estado para a consecugiio de objectivos.
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Donde a relevancia que o elemento teleolégico assume no esforgo inter-
pretativo como o refere a doutrina em geral.

Ja Francisco Ferrara, na sua obra, hoje cldssica «Interpretacao e Aplicagdao
das Leis» ensinava (pdg. 130) que «o jurista hi-de ter sempre diante dos olhos
o fim da lei, o resultado que quer alcangar na sua actuagdo prética; a lei € um
ordenamento de protec¢do que entende satisfazer certas necessidades e deve
interpretar-se no sentido que melhor responda a essa finalidade.... Ora isto
pressupde que o interprete ndo deve limitar-se a simples operagdes ldgicas,
mas tem de efectuar complexas apreciacOes de interesses embora dentro do
ambito legal! E daqui a dificuldade de interpretacio, que ndo é simples arte
linguistica ou palestra de exercitagdes ldgicas mas ciéncia de vida e do
método».

E do mesmo modo adverte hoje Antunes Varela, na Revista da Legislacio
e de Jurisprudéncia, ano 119, pag. 22, que sendo certo embora que o cerne da
lei ndo estd propriamente no fim que ela serve mas no complexo normativo
que cria para o atingir, verdade é também que o escopo visado pelo legislador
¢ manifestamente relevante para compreender o sentido da via escolhida para o
efeito, tanto mais que o art.” 9.° do Cddigo Civil nos aponta a presuncio de
que o legislador consagrou as solu¢des mais acertadas, o que postula uma rela-
¢do coerente meio-fim.

Mas se isto € assim no direito em geral mais nitido é no campo do direito
administrativo enquanto instrumento de actuacio da Administracdo na satisfa-
cio das necessidades colectivas que lhe cabe prover. Por isso, como justamente
salienta Esteves de Oliveira in «Direito Administrativo», Vol. I, pag. 174, o
direito administrativo é dominado pelos fins a atingir e as suas normas, 0s seus
conceitos e institutos apresentam, em relagdo a esses fins, um carécter funcio-
nal ou instrumental.

O que parece ainda mais evidente, acrescente-se, num tempo em que a
crescente intervengdo da Administragdo na vida social tem levado a uma cor-
respondente producdo de normas de conjuntura, tecnicizadas e middas, muitas
vezes ao servigo de utilitarismos imediatos e sem perspectiva ético-social ou
preocupacgdes do sistema.

4. E, pois, sob este enfoque que devemos descer ao caso concreto.
E tomar em conta, como ideia chave, que o legislador se ocupou de uma situa-
¢do bem delimitada — a dos chamados tarefeiros em situagdo anémala — e
que pretendeu resolvé-la prontamente e em termos definitivos designadamente
através da sua integragdo nos quadros por via do concurso mas criando para o
efeito um mecanismo especial: pelos objectivos visados, pelos requisitos de
admissdo dos interessados a contratacdo e (ou) a sua admissdo nos quadros da
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funcdo piblica, pelo tempo e modos de actuagdo impostos a Administragdo,
com realce para a injunc¢io de abertura de concursos mesmo sem vagas € para
o apertado jogo de prazos a que a submeteu.

Assente-se entdo em que, para o pessoal com mais de trés anos de exerci-
cio de fungdes nos Servicos com sujeicao a disciplina e hierarquia e com horé-
rio de trabalho completo, a solucdo pensada pelo legislador foi a de integracdo
«nos quadros de pessoal ou nos quadros de efectivos interdepartamentais, se
ndo houver vagas na respectiva categoria, apds apresentagdo a concurso» (do
predmbulo). 7

E repare-se também que, na expressdo do legislador, o pessoal concursado
s6 ingressa nos quadros interdepartamentais-se ndo houver vagas na respectiva
categoria o que desde logo induz a pensar que as vagas que haja serdo em
principio preenchidas por aquele: ideia que sai.reforcada se considerarmos
depois os termos em que aparece concretizada ao nivel do articulado do
diploma, pois o seu art.” 38.%, n.° 6, estatui que a admissdo de pessoal, a qual-
quer titulo, em cada categoria s6 pode fazer-se desde que estejam integrados
no respectivo servigo todos os contratados detentores da mesma categoria.

Entdo € licito concluir que se os Servicos nao podem admitir, a qualquer
titulo, outro pessoal enquanto ndo estiverem integrados todos os contratados
detentores da mesma categoria, isto significa necessariamente que estes t€ém
uma preferéncia absoluta sobre qualquer um estranho ao servigo respectivo no
preenchimento das vagas que haja. E esta a conclusdo que mais se adequa ao
sentido natural da férmula verbal utilizada e as finalidades especificas do pro-
Cesso em que a mesma se insere.

Mas se assim € ndo se vé€ que ndo possa ser aberto concurso apenas para
regularizag@o da situag@o dos contratados e aberto s6 a eles. Daqui ndo resulta
prejuizo para quem quer que seja, designadamente estranhos ao Servico, €
pode haver casos até em que s6 aberto nestes termos tenha sentido itil. Basta
pensar em Servigos com contratados mas sem vagas nem perspectivas de as vir
a ter em prazo previsivel. Em nome de qué obrigar entdo a abertura de con-
curso geral?

Outros casos haverd, porém, em que o concurso alargado a estranhos terd
toda a justificaglio, bastando pensar agora na hipétese oposta isto €, naquela
em que um Servi¢o tenha um nimero de vagas claramente superior ao dos
contratados.

Donde decorre que a lei nao imp6s um modelo tnico (nem pela sua letra
nem pelo seu espirito) para o concurso e por isso se aceita que os Servigos, em
funcdo de critérios de gestdo de pessoal, possam langar médo daquele que mais
lhes convier.
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5. E certo que em vdrias decisdes deste Tribunal se perfilhou entendi-
mento diferente. E se sustentou que, ao abrirem concurso para cumprimento do
art.” 38.%, os Servicos deviam fazé-lo sob a forma de concurso geral, aberto,
portanto, também a todos os funciondrios e agentes que reunam Os requisitos
gerais e especiais para o cargo, em paridade com os contratados; a classifica-
¢do dos opositores seria feita, em termos gerais, apenas em fun¢ao dos méritos
de cada um e a sequente ocupagdo das vagas existentes decorreria pela ordem
da lista classificativa. Sem nenhuma discriminagéo, a favor ou contra, relativa-
mente aos contratados. E sé depois de esgotado o concurso o n.” 6 do art.” 38.°
passaria a operar, pois o Servigo estaria impedido de admitir outro pessoal,
inclusive por via de novo concurso, enquanto tivesse contratados seus no QEI,
por integrar.

Tal entendimento assenta em trés razdes fundamentais: a primeira releva
da interpretagdo do citado n.” 6 do art.” 38.°, o qual ndo conferiria qualquer
preferéncia aos contratados na medida em que s6 deverd operar depois de
esgotado o concurso.

A segunda é a de que a abertura do concurso apenas para os contratados
violaria o principio da mobilidade dos funciondrios e agentes da Administragdo
e mediatamente o principio constitucional da igualdade de todos os cidaddos
no acesso a funcdo piblica.

Enfim a terceira porque a lei geral s6 prevé concursos condicionados para
os lugares de acesso e no caso nenhuma excepgao abriu expressamente.

S6 que estas razdes ndo parecem convincentes, ressalvado sempre o res-
peito devido a opinido contrdria.

Assim, e quanto a primeira, ocorre desde logo observar que a letra da lei
ndo fornece qualquer subsidio em seu apoio, na medida em que ndo diz, nem
insinua, que o dispositivo em causa deve operar s6 apds o esgotamento do
concurso. E ndo diz nem o deveria dizer sem atraicoar o espirito e a légica do
art.” 38.°: pois se a intengd@o da lei foi regularizar a situagdo do pessoal que se
encontrava em situacdo andémala, a que propésito € que a barreira do n.” 6
havia de funcionar s6 apds o esgotamento do concurso, porventura depois de
preenchidas todas as vagas — Quem sabe se com gente estranha ao Servigo —
E ndo logo no momento das nomeagGes decorrentes do concurso?

E nem se diga que a circunstincia de este normativo ter sido colocado
imediatamente a seguir aquele outro que destina ao QEI os contratados que
nio obtiveram vaga inculca este entendimento. E que no nosso sistema nio
existe o principio de que nas disposi¢des repartidas em nimeros, ou pardgra-
fos, exista necessariamente uma relagido de subordinagdo ou dependéncia entre
estes. Relembre-se que aquando da elaboragdo do actual Cédigo Civil a respec-
tiva Comissdo até afirmou, pela positiva, posi¢do contrdria — no Boletim da
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Faculdade de Direito de Coimbra, Vol XXII, pag. 451 e seguintes. E por outro
lado, né@o se vé& que este n.” 6 se insira numa sequéncia temporal de actos; até
porque se trata de norma de natureza substantiva e ndo de norma meramente
adjectiva, definidora da prdpria tramitagdo do concurso como sdo as que cons-
tem dos nuimeros anteriores. Por isso a sua colocacdo no artigo ndo tem
nenhum significado em termos de sequéncia procedimental.

Ou que s6 por esta via € possivel obter a necessdria salvaguarda dos prin-
cipio da mobilidade.

E que este modo de ver as coisas traz implicito uma indevida sobrevaloriza-
cdo daquele principio, tornando-o num principio estruturante fundamental do
direito da fung@o piblica e ditado para salvaguarda dos direitos dos funciondrios.

Isto porque ndo hd nada na lei — ordindria ou constitucional — que lhe
confira tal forca, até porque como se vé, nomeadamente do art.” 23.°, n. 1 do
Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de Junho, a mobilidade dos recursos humanos
«visa o aproveitamento racional dos efectivos e o descongestionamento secto-
rial ou global da Administracdp», o que significa que visa em 1." linha os inte-
resses da Administragdo e nao a dos seus servidores.

Mas mesmo a dar-se-lhe maior relevo sempre seria legitimo perguntar da
razdo pela qual tal principio s6 operaria no momento da abertura do concurso
e consequentes provimentos, € nao também no momento posterior. Quer dizer,
impediria que o concurso fosse inicialmente aberto sé para os contratados para
proteger os interesses de terceiros, mas ndo obrigaria a abrir novo concurso
apds o esgotamento do primeiro, ainda para protec¢do de terceiros, para as
novas vagas que fossem surgindo, enquanto o Servico tivesse contratados seus
no QEL

Afinal o n.° 6 do art.” 38.° sempre constituiria uma barreira. S6 que para
oufros € noutro momento ...

Resta a terceira objec¢@o: ndo fazendo o art.” 38.° nenhuma ressalva
expressa em contrdrio, ndo podemos deixar de considerar a regra geral de que
os concursos para lugares de ingresso sdo necessariamente gerais, nos termos
do art.® 6.°, n.”* 3, alineas a) e b) e 4 do Decreto-Lei n.” 498/88, de 30 de
Dezembro. Dai a impossibilidade de abrir concursos sé para os contratados.

Mas também agora se arranca de um pressuposto incorrecto ao afirmar-se
que se o legislador quisesse abrir excepgdo a regra o deveria fazer por forma
expressa.

E que nido ha disposicio de lei ou principio geral que suporte tal afirma-
¢do e por isso o sentido do art.” 38.” — dito de outro modo, o programa nor-
mativo que nele se contém — ha-de ser aquele que resultar do esforco inter-
pretativo, a levar a cabo nos termos gerais, mesmo em aspectos nao
enunciados «expressis verbis».
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E o0 que acontece no caso, além do mais em nome da coeréncia interna do
preceito ou do principio da adequacgiio dos meios aos fins: pois se uma disposi-
cdo de sentido eminentemente substantivo cria certa disciplina — no caso a
preferéncia absoluta dos contratados — € em funcdo dela que devem ser lidas
as normas que a instrumentam — no caso a tramita¢do do concurso — € ndo o
contrdrio.

De resto o entendimento diverso daquele que no presente acérddo se per-
filha ndo deixa de aceitar a integracd@o dos contratados que se encontram na
situacdo prevista no art.” 39.° do Decreto-Lei n.” 427/89 através de concurso
interno condicionado, se vierem desempenhando fungdes correspondentes a
lugares de acesso, o que parece correcto. Mas o certo é que nao hd disposicdo
expressa que o diga e por isso, numa leitura totalmente linear da norma, teria
de concluir-se que um concurso aberto nestes termos iria violar o disposto nos
art,” 6.° n.° 3 alinea b) e 23.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 498/88, de 30 de
Dezembro (que prevéem concursos condicionados apenas para funciondrios,
qualidade que os contratados nos termos daquela disposi¢cdo ndo detém); ou os
art.” 26.° e 27.° do Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de Junho, na parte em que se
estabelecem que o ingresso numa carreira se faz, em regra, no 1.° escaldo da
categoria de base e que o acesso se faz por promogio.

Enfim porque, ressalvado sempre o devido respeito, hd no raciocinio que
ora se critica um erro de perspectiva.

E que parte de uma classificacio e regime de concursos pensado para o
recrutamento normal dos funciondrios, logo para a generalidade dos casos, e
subalterniza a circunstancia de o caso ser de um regime especial para uma situa-
¢do, também ela toda especial.

Ora é desta situacdo especial e do concreto programa normativo criado
para a solucionar que deve partir o esfor¢o interpretativo; e ndo da regra ou
regras gerais para depois, por via légico-dedutiva, as ir estendendo ao caso.
Porventura desvalorizando o que nesta hd de especifico; e com o risco de se
fazer diluir no geral o sentido do tratamento diferenciado que o legislador pre-
tendeu consagrar.

Em conclusao: a soluc@o ora adoptada ndo pde em causa nenhum princi-
pio que lhe deva prevalecer; é aquela que se apresenta mais consentinea com a
letra e principalmente com o espirito da lei; e € a que habilita a Administragdo
com meios mais maledveis de actuacdo, com as inerentes vantagens no plano
da gestao de pessoal.

O que nido & despiciendo pois, como se vem entendendo correntemente, 0
julgador ndo deve alhear-se das consequéncias da decisdo em ordem a superar,
nas palavras de um autor, «estddios meramente formais no dominio da aplica-
¢do do Direito» — a titulo exemplificativo, Karl Engisch in «Introdugio ao
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Pensamento Juridico», pdg. 112 e Meneses Cordeiro no predimbulo de
«O Pensamento Sistemditico e Conceito de Sistema da Ciéncia do Direito, de
Claus — Wilpelm Canaris», pag. CX.

Nos termos expostos acordam em revogar a decisdo recorrida, conceder o
visto e proferir o seguinte.

ASSENTO

Os concursos abertos ao abrigo do disposto no art.” 38.°, n.* 2 a 4, do
Decreto-Lei n.” 427/89, de 7 de Dezembro, podem ser circunscritos aos contra-
tados no Servigo respectivo. '

Publique-se na I Série do Didrio da Repiblica, nos termos do art.” 63.°,
n." 1, al. a) da Lei n.” 86/89, de 8 de Setembro._

Lisboa, 14 de Novembro de 1991

(aa) Antonio Luciano Pacheco de Sousa Franco
Manuel Anténio Maduro (relator)
Adelina de Sd Carvalho (Vencida, conforme declaragio de voto anexa)
Arlindo Ferreira Lopes de Almeida
Jodo Manuel Fernandes Neto
José Faustino de Sousa
José Alfredo Mexia Simoes Manaia
Jodo Pinto Ribeiro
Jiilio Carlos de Lacerda Castro Lopo
Manuel Raminhos Alves
Ernesto Luis Rosa Laurentino da Cunha
José Antonio Mesquita
Alfredo Jaime Meneres Barbosa
Antonio Joaquim Carvalho
José Manuel Peixe Pelica
Alfredo José de Sousa (Vencido conforme declaracdo de voto anexa)
Jodo Augusto de Moura Ribeiro Coelho
Fernando José Carvalho
José Alves Cardoso

Fui presente:

(a) Maria da Graga Lopes Marques
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DECLARACAO DE VOTO DA EXM.* CONSELHEIRA ADELINA DE
SA CARVALHO = ASSENTO N.° 2/91 - RECURSO
EXTRAORDINARIO N.° 9/91

Votei vencida pela seguinte ordem de razdes:

1. A Lei Orcamental para 1989 (Lei n.” 114/88, de 30 de Dezembro)
conferiu ao Governo competéncia para legislar em matéria de relacido de
emprego publico (vulgo «vinculos»), desde logo enunciando na alinea b) do
n.” 3 do seu artigo 14." que a fixagdo de quotas de descongelamento em 1989
estaria condicionada a «regularizagdo da situagdo juridico-funcional do pessoal
impropriamente designado «tarefeiro», para o qual se adoptardo medidas impe-
ditivas de novas situagdes durante o ano».

Aprovado no uso desta autorizagdo legislativa, o Decreto-lei n.” 184/89,
de 2 de Junho, veio consagrar os principios genéricos enquadradores da relagéo
Jjuridica de emprego piblico e que, em resumo, sdo os seguintes:

— a constituicdo daquela relag@o juridica tem por base exclusivamente a
nomeag@o ou o contrato, visando aquela o preenchimento de um lugar
do quadro e o exercicio profissionalizado de fung¢des com caracter de
permanéncia (artigo 6.°), enquanto por este se constitui uma relagé@o
transitéria de trabalho subordinado (artigo 7.°) que pode revestir a forma
de contrato administrativo de provimento (admitido para situa¢Ges espe-
ciais definidas na lei) ou de contrato de trabalho a termo certo, sujeito
globalmente ao regime da lei geral do trabalho (artigos 8.” e 9.°);

— para execugiao de trabalhos de cardcter ndo subordinado, a
Administracdo pode recorrer a celebragido de contratos de prestagdo de
servigos (artigos 10."e 11.") nos termos do artigo 17.° do Decreto-Lei
n.” 41/84, de 3 de Fevereiro, com a redac¢do dada pelo Decreto-Lei
n.” 299/85, de 29 de Julho e do regime legal aplicdvel a despesas
publicas, contratos que niao conferem vinculo ao particular outorgante.
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2. Aprovado na sequéncia daqueles principios genéricos, o Decreto-Lei
n.°427/89, de 7 de Dezembro, desde logo enunciou no predmbulo, como um
dos seus objectivos, a necessidade de consagrar um processo de regulariza¢do
do pessoal recrutado, ao longo dos ultimos anos, de forma precdria e irregular
e impropriamente designado por «tarefeiro», processo esse que, consoante a
situacdo de cada um, poderia concluir-se pela celebragdo de contrato a termo
certo ou, apds apresentacdo a concurso, pela integracdo nos quadros de pessoal
dos servigos utilizadores ou nos quadros de efectivos departamentais dos res-
pectivos departamentos governamentais, quando nio existissem vagas na sua
categoria.

O referido processo de regularizacdo teve o adequado tratamento nos arti-
gos 37.° e 38.° daquele diploma, dispondo-se neste tltimo que:

— o pessoal contratado em regime de contrato administrativo de provi-
mento (por forca dos n.”* 1 e 3 do artigo 37.° e do artigo 39.°) era can-
didato obrigatdrio ao primeiro concurso interno aberto para a sua cate-
goria no respectivo servico (n.” 2); — independentemente da existéncia
de vagas, os servigos que possuissem contratados naquele regime
deveriam abrir concursos internos no prazo de 120 dias;

— aquele pessoal teria os seus contratos rescindidos se se ndo candida-
tasse aos referidos concursos ou caso neles nédo obtivesse aprovacio
(parte final do n.” 3);

— os contratados aprovados no concurso, e para os quais se verificasse
ndo existir vaga, seriam integrados no QEI ao abrigo do Decreto-Lei
n.° 43/84, de 3 de Fevereiro (n.° 5);

— s6 apos conclusdo do processo de regularizacio, por via da integracdo
deste pessoal no respectivo servigo, seriam admitidos novos recruta-
mentos a qualquer titulo (n.” 6).

Por seu lado, o artigo 39.° determinava ainda:

— a passagem ao regime de contrato administrativo de provimento do
pessoal contratado além quadro nos termos do art.” 4. do Decreto-Lei
n.° 49397, de 24 de Novembro de 1969; — a aplicacdo a este pessoal
das disposicdes previstas nos n.s 2 a 6 do art.” 38.°.

Da andlise integrada destas disposi¢oes concluiu-se desde logo consubstan-
ciarem elas, de forma coerente e consonante com o regime instituido pelos arti-
gos 5.%, 6. e 7.° do Decreto-Lei n.” 184/89, o objectivo de por termo a situa-
¢oes de vinculo precdrio, quer resultantes de processos irregulares de
recrutamento mas entretanto estabilizadas (para o que a lei exige um minimo
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de 3 anos de exercicio de fungdes), quer constituidas ao abrigo do artigo 4.° do
Decreto-Lei n.” 49397, de 24 de Novembro de 1969 (ou seja, desajustadas ao
novo regime de vinculag@do, ainda que legais).

S6 por esta forma se atingiria a adequacfio das multiplas situacdes exis-
tentes na administracdo publica central e institucional ao principio, definido
pelo n.” 2 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.” 184/89, de que o exercicio de fun-
coes proprias do servigo puiblico que revistam cardcter de permanéncia € asse-
gurado através da nomeagdo — exceptuados que estdo 0s casos especiais elen-
cados nas alineas a) e ¢) do n.” 2 do artigo 15.° do Decreto-Lei n.® 427/89.

Os mesmos principios e objectivos foram tornados extensivos a adminis-
tragdo local pelo Decreto-Lei n.” 409/91, de 17 de Outubro, que mandou apli-
car-lhe o regime do Decreto-Lei n.” 427/89, com adequacdes que, contudo, em
nada alteraram no essencial o que atrds se referiu no respeitante a administra-
¢do central. '

3. Importa conhecer se o concurso previsto no artigo 38.° do Decreto-Lei
n.° 427/89 se reveste de caricter excepcional, podendo portanto ser limitado
aos contratados em regime de contrato administrativo de provimento, ou se a
ele se aplica o regime legal do Decreto-Lei n.” 498/88, de 30 de Dezembro, o
qual, no seu artigo 6.°, prevé que, para lugares de ingresso, o concurso seja
interno geral (se ndo for utilizado, com os condicionalismos previstos no artigo
13.° do mesmo diploma, o concurso externo), isto é, aberto a todos os funcio-
ndrios que preencham os requisitos legais para a respectiva candidatura inde-
pendentemente do servico a cujo quadro pertengam (alinea a) do n.” 3) assim
como aos agentes a tempo inteiro com mais de trés anos de servico ininter-
rupto (n.” 4).

Tal principio, definido em 1988 em consonincia com o direito a mobili-
dade dos funciondrios e agentes do Estado que os entdo em vigor, artigos 19.°
e 20.° alinea a), do Decreto-Lei n.” 41/84, de 3 de Fevereiro, consagravam,
permanece bdsico face ao artigo 23.° do Decreto-Lei n.” 148/89, que define a
mobilidade (interdepartamental, intersectorial ou geogrifica) como instrumento
de aproveitamento racional dos efectivos da Administracdo e do respectivo
descongestionamento sectorial ou global.

Dir-se-4 que o artigo 38.° do Decreto-Lei n.” 427/89 sé atingird o seu
objectivo de regularizacio da situagdo do pessoal irregularmente denominado
«tarefeiro» se for limitado a estes contratados.

Porém:

Prevé o n.” 2 do citado artigo 38.° que o pessoal em regime de contrato
administrativo de provimento — e jd vimos que neste grupo se integram nao
s6 aqueles que viram a sua situacdo regularizada pelos n.”* 1 e 3 do artigo 37.°
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como também os contratados além quadro a que se refere o artigo 39.” do
Decreto-Lei n.” 427/89 — é candidato obrigatério ao primeiro concurso aberto
no seu servico para a sua categoria, sendo o seu contrato rescindido se ndo se
candidatar.

Tratando-se do primeiro concurso aberto para a categoria — o n.” 3 do
artigo 38.° veio acautelar duas situacdes que poderiam impedir que a integra-
¢ao deste pessoal fosse efectivada, ou seja, a auséncia de vagas e a passividade
da Administragdo que, existindo embora vagas no quadro do servi¢o, ndo
tomasse a iniciativa de as pdr a concurso — nada o distingue de um concurso
aberto nos termos gerais, sujeito portanto as regras em vigor na matéria, com a
especificidade, que ndo lhe afecta a natureza, de os contratados do préprio ser-
vigo serem candidatos obrigatérios — consequéncia do objectivo de as necessi-
dades permanentes de cada servico se fazer corresponder vinculos permanentes
para os seus agentes — enquanto que os jd funciondrios tém a faculdade de se
candidatar, quer porque desejam, mantendo-se na carreira, mudar de servico,
quer porque, tendo adquirido novas habilitacdes e ou qualificagdes profissio-
nais, preenchem os requisitos para ingressar em nova carreira, no seu proprio
servico ou noutro; tal faculdade € extensiva aos contratados de outros servigos
que, tendo trés ou mais anos de servigo, desejem obter uma nomeagdo em
lugar do quadro.

Portanto:

Para os contratados do proprio servico a consequéncia l6gica da obrigato-
riedade de candidatura € a rescisdo do contrato se esta ndo for apresentada ou
se nao for obtida aprovagdo no concurso.

Para os contratados de outros servicos, (ao abrigo do artigo 37.° ou por
forca do artigo 39.°), tal consequéncia ndo se verifica quer ndo se candidatem,
quer ndo sejam aprovados, dado que, sendo para o efeito tratados em igualdade
com os funcionarios, se mantém vinculados ao seu servigo de origem.

Em contrapartida, a lei define um regime mais favordvel para os contrata-
dos de cada servigo, ao instituir em sua inten¢fio a garantia de integracdo no
QEI para os efeitos do Decreto-Lei n.” 43/84, de 3 de Fevereiro, dos quais
releva a possibilidade de integragdo no servigo em que se encontrem coloca-
dos, ainda que por via do alargamento do respectivo quadro de pessoal, con-
forme previsto na alinea b) do n.” I do seu artigo 9.°.

Consequéncia também do caricter obrigatdrio da candidatura dos contrata-
dos ao concurso aberto no respectivo servigo para a sua categoria, € a possibi-
lidade de, face ao n.” 3 do artigo 38.°, aquele ser aberto em situagio de total
auséncia de vagas.
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3. Donde se concluiria:

3.1. O concurso interno previsto no n.” 2 do artigo 38." do Decreto-Lei
n.” 427/89 € interno geral de ingresso se as categorias correspondentes aos
lugares postos a concurso forem de ingresso — e s@o-no sempre, por for¢a do
n.” 3 do art.” 37.°, quando visam a integracdo de individuos detentores de con-
trato administrativo de provimento celebrado ao abrigo do n.® 1 do artigo 37.°
— a eles podendo candidatar-se:

a) todos os funciondrios (independentemente do servigco a que pertengam)
que tenham jd a categoria ou preencham os requisitos habilitacionais e ou
profissionais exigidos para o proyimento na categoria posta a concurso;

b) os agentes pertencentes a outros servicos, entretanto contratados em
regime de contrato administrativo de provimento por for¢a do art.” 39.°
do Decreto-Lei n.” 427/89, que tenham mais de trés anos de servigo
ininterrupto;

¢) os titulares de um contrato administrativo de provimento celebrado ao
abrigo do n.” | do artigo 37.° daquele diploma com servigo diferente
daquele em que o concurso foi aberto.

3.2. Encontrando-se porém abrangidos no ambito dos n.’s 2 a 6 do artigo
38." do Decreto-Lei n.” 427/89, os contratados por processo regular e podendo
estes encontrar-se providos em categorias de acesso, 0s concursos previstos nos
n.s 2 e 3 daquele artigo haveriam entdo, e neste caso, que ser abertos para
essas categorias e ndo para categoria de ingresso, o que simultaneamente
explica a férmula ampla usada naqueles normativos — «concurso interno» —
€ a expressido «em cada categoria» utilizada no n.” 6.

Estando-se, neste caso, perante concurso para a categoria de acesso e
preenchidos que estivessem os requisitos do n.” 5 do artigo 6.” do Decreto-Lei
n.” 498/88, nada obstaria a que fosse interno condicionado mas aberto entio,
por forca da alinea b) do n.® 3 do mesmo artigo 6.°, ndao s6 aos contratados do
servigo mas também aos funciondrios desse mesmo servigo (ou, se fosse o
caso, do quadro unico desse departamento governamental).

3.3. Sao porém candidatos obrigatérios ao primeiro concurso aberto no
respectivo servigco os titulares de contrato administrativo de provimento cele-
brado com o servigo que abriu concurso, quer tenham sido contratados ao
abrigo do artigo 37.°, quer por for¢a do artigo 39.°, neste tltimo caso sem
sujeicdo ao limite de trés anos de servigo.

Neste caso, o concurso previsto no artigo 38.° pode ser aberto mesmo que
ndo existam vagas no quadro, encontrando-se garantida aos candidatos obriga-
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térios nele aprovados a integracdo no QEI do respectivo departamento gover-
namental caso ndo obtenham vaga.

3.4. Em consequéncia das anteriores conclusdes, os contratados quer ao
abrigo do n.° 1 do artigo 37.°, quer por for¢a do artigo 39.° a cujas nomeacdes
tenha sido recusado o visto com fundamento em irregularidade na abertura do
concurso que as antecedeu e que tornou ilegais os correspondentes provimen-
tos, mantém-se ao servico em regime de contrato administrativo de provi-
mento, podendo candidatar-se em termos gerais aos concursos que venham a
ser abertos no seu ou noutros servicos, em igualdade com os agentes a que se
refere o n.” 4 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.” 498/88.

4. Outros argumentos convergem ainda no sentido da aplicabilidade dos
principios gerais em vigor para os concursos de ingresso.
Assim:

4.1. Uma das normas excepcionais introduzidas pelo artigo 38.° do
Decreto-Lei n.” 427/89 ¢é aquela (n.” 4) que dispensa de estdgio de ingresso, em
carreiras onde legalmente este € exigido, o pessoal contratado quer ao abrigo
do n.” I do artigo 37.°% quer, por for¢a do artigo 39.°, nela se admitindo mesmo
que 0 concurso possa nestes casos ser aberto directamente para a categoria de
ingresso na carreira.

Assim sendo — e porque a lei ndo optou neste caso por definir o princi-
pio de que, em concursos para categorias de carreiras cujo ingresso depende da
realizacio de estdgio, nos termos dos artigos 3.°, n.” 1, alinea d), 4.°, n.° 1, ali-
nea c¢) e 5.° do Decreto-Lei n.” 265/88, de 28 de Julho, bem como do n.” 2 do
artigo 26.° do Decreto-Lei n.” 184/89, a sua abertura se faria sempre directa e
exclusivamente para a categoria de ingresso — o n.” 4 do artigo 38.° clara-
mente admite e reconhece a possibilidade de outros candidatos, ndo pertencen-
tes ao grupo para que a lei prevé tratamento excepcional, se apresentarem a
concurso, quer este tenha sido aberto para estagiario — ndo sendo, neste caso,
dispensados do estdgio como o serdo os candidatos contratados pelo servico —
quer tenha sido aberto directamente para a categoria de ingresso, ja que a ele
sempre se poderiam candidatar funciondrios ou agentes ji detentores da cate-
goria, por forca do direito a2 mobilidade que a lei geral lhes confere.

4.2. Importa também assinalar que, sempre que a lei optou, em sede de
um processo de regularizacdo e normaliza¢do dos recursos humanos ao servigo
da Administrag@o, por limitar o dambito do concurso, enquanto instrumento de
integrac@o, ao pessoal a integrar por via excepcional, o fez de forma assumida
e clara. Com efeito, o Decreto-Lei n.” 122/90, de 14 de Abril, ao prever que o
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pessoal técnico superior, técnico e técnico profissional dos Gabinetes de Apoio
Técnico das Autarquias (GAT’s) poderia ser integrado nos quadros de pessoal
das Camaras Municipais, no seu artigo 4.” condicionou a integracdo do pessoal
sem vinculo, efectivavel apenas em categoria de ingresso, a aprovacdo em con-
curso circunscrito ao pessoal dos GAT’s (alinea b) do n. 1).

Em contrapartida, o Decreto-Lei n.” 440/88, de 30 de Novembro, que, em
cumprimento do n.” 2 do artigo 70.° da Lei n.” 2/88, de 26 de Janeiro, proce-
deu a integracdo do pessoal indevidamente qualificado como «tarefeiro», ao
servico do Ministério da Justiga, nos quadros de pessoal dos seus vdrios servi-
cos, adoptou um processo de regularizagdo que, iniciado com a celebragdo de
contratos por um ano, instituiu o concurso interno de ingresso como instru-
mento de integracdo daquele pessoal, estipulando ainda a ndo prorrogabilidade
daqueles contratos quando o pessoal por eles abrangido se n@o candidatasse
aos concursos ou neles ndo fosse aprovado — o que € outra forma de tornar
obrigatéria a candidatura.

O contraste entre os dois tipos de solugdo resulta evidente: num caso, o
concurso foi claramente definido como circunscrito ao pessoal sem vinculo em
actividade nos GAT’s, noutro, o concurso para efeitos de integragio do pessoal
contratado era interno geral, portanto aberto aos funciondrios e outros agentes.

E pois claro que o modelo adoptado pelo Decreto-Lei n.” 427/89 € global-
mente o do Decreto-Lei n.” 440/88, como € claro também que, jd em plena
vigéncia daquele diploma, o modelo que nele consagrou foi preterido, em
diploma de Abril de 1990 que visava a integragdo do pessoal ndo vinculado
dos GAT’s, por um outro de natureza especial, onde é inequivoca a restri¢do
do Ambito pessoal dos candidatos admitidos a concurso ao pessoal ao servigo
daqueles Gabinetes.

A previsdo de concursos «circunscritos» a determinado grupo de candida-
tos s6 €, portanto, possivel — no contexto dos principios genéricos contidos no
Decreto-Lei n.” 498/88 — quando a norma que os institui é inequivoca nos
seus contornos, destinatdrios e condicionalismos, como o é a tnica forma de
concurso condicionado admitida, para a administraciio central em geral, por
aquele diploma legal nos n.” 3, alinea b) e 5 do artigo 6.° e artigo 13.°.

Este principio foi mantido, no que a Administragao local se refere, pelo
Decreto-Lei n.” 52/91, de 25 de Janeiro, o qual, no seu artigo 2.°, n.° 3, apenas
admite, tal como previsto para a administragdo central, o concurso condicio-
nado quando se trate de lugares de acesso, ainda que em condi¢des mais favo-
rdveis do que as previstas para a administragdo central.

5. Tem sido também invocado a favor do cardcter limitado dos concursos
previstos no artigo 38.° do Decreto-Lei n.” 427/89, o dispositivo do seu n.” 6,
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pelo qual se proibe «a admissdo de pessoal a qualquer titulo, em cada catego-
ria» enquanto nfo estiverem «integrados no respectivo servigo todos os contra-
tados detentores da mesma categoria».

Uma interpretagdo mais aprofundada desta disposi¢do vem contudo refor-
car o entendimento que defende o cardcter geral destes concursos. Com efeito:

Dispde aquele n.” 6 que «a admissdo de pessoal, a qualquer titulo, em
cada categoria s6 pode fazer-se desde que estejam integrados no respectivo
servigo todos os contratados detentores da mesma categoria.

Se as vagas postas a concurso ao abrigo do artigo 38.° do Decreto-Lei
n.” 427/89 estivessem desde logo comprometidas para integragdo dos candida-
tos obrigatdrios, haveria entdo que concluir-se pela obrigatoriedade de o con-
curso ser sempre limitado aos contratados do préprio servico.

E que a aceitar-se, com aquele entendimento, a possibilidade de ao con-
curso se poderem também candidatar funciondrios e outros agentes, nos termos
gerais, desde logo haveria entdo que admitir o desrespeito do principio, consig-
nado no artigo 35.° do Decreto-Lei n.” 498/88, de que os candidatos aprovados
sdo providos, nos lugares segundo a ordenacgdo das respectivas listas de classi-
ficacdo final.

Ora, nem a primeira alternativa tem apoio no texto legal em aprego, nem
a segunda é admissivel face a auséncia de disposi¢do que afaste a aplicagdo do
citado artigo 35.°.

Resta compreender o verdadeiro objectivo do n.” 6, que serd o de impedir
novos recrutamentos para vagas que entretanto se venham a verificar enquanto
— caso seja esta a situag@o que decorreu da aplicagdo do n.” 5.° do artigo 38.°
— existirem funciondrios integrados no QEI por falta ou insuficiéncia de vagas
e que, quando na situagdo de contratados pelo servico agora interessado nos
novos recrutamentos, tenham sido opositores aos concursos por aquele abertos
ao abrigo do artigo 38.° do Decreto-Lei n.” 427/89.

Ora tal consequéncia surge em total consonancia com as orientagdes defi-
nidas quer no Decreto-Lei n.” 43/84 no que respeita a prioridade a conceder a
integragdo dos excedentes (cf. artigos 8.°, 9.°, com destaque para o seu n." 4, e
10.%), quer na alinea b) do artigo 13.° do Decreto-Lei n.” 498/88, impondo-se
como conclusdo légica de um processo saneador que, visando dotar os servigos
do pessoal qualificado necessdrio ao seu normal funcionamento, ainda que ini-
cialmente recrutado com violacdo da legislacdo entdo em vigor, ndo pode con-
sentir em novos recrutamentos enquanto nio estiver integrado no servi¢o o
dltimo dos antigos contratados (supostamente em nome das necessidades
daquele) entretanto integrados no QEI até abertura ou criagdo de vaga que os
permita inserir no quadro (se entretanto ndo tiverem optado pela integracdo
noutro servico nos termos gerais).
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Vale também, como refor¢o deste entendimento, a circunstancia de o n.” 6
ter sido inserido no artigo 38.° logo apds o n.” 5 e ndo depois do n.® 4, o que seria
mais conforme a invocada inten¢do do legislador de reservar aos contratados a
candidatura aos concursos a que se faz referéncia na citada disposicéo legal.

6. Assim sendo, o legislador, ao optar pelo concurso (e ndo por processo
de integracdo directa) como forma final do processo de regularizag@o da situa-
¢do dos falsos tarefeiros e de integracdo no quadro dos contratados em pro-
cesso regular, pretendeu conciliar o evidente objectivo de sanear todas as situa-
¢des ndo inquadraveis no novo regime de emprego ptblico (artigos 5. a 9.° do
Decreto-Lei n.” 184/89 e art.” 3.°a 6. ¢ 14.° a 21.° do Decreto-Lei n.® 427/89)
quer com os direitos e garantias dos demais agentes e dos funciondrios a mobi-
lidade e intercomunicabilidade, quer ainda com o legitimo interesse da
Administragdo em seleccionar os melhores e ndo forcosamente apenas os que
se encontram ao servico de cada instituigdo.

Ou seja, se s6 em circunstancias restritas € possivel — e apenas em sede
de concurso de promocgdo a categoria de acesso — a um servigo delimitar a
seleccdo aos seus proprios funciondrios, nido se afigura defensidvel — face a
auséncia de disposicdo expressa que o preveja — que, em concursos a que é
candidato pessoal na sua maioria recrutado irregularmente e portanto contra-
tado em categorias de ingresso, os funciondrios (do mesmo servigo ou de
outro) e os demais agentes que preenchem os requisitos para se candidatarem a
lugares do quadro se vejam excluidos do respectivo ambito pessoal.

7. Isto mesmo se conclui no Parecer do Conselho Consultivo da
Procuradoria Geral da Republica, emitido no Processo n.” 115/90 e publicado
no Didrio da Repiiblica n.” 155, 2." Série, de 9 de Junho de 1991, que assim se
pronuncia; '

«1.” Ao concurso interno aberto nos termos dos n.” 2 e 3 do artigo 38.°
do Decreto-Lei 427/89, de 7 de Dezembro, podem candidatar-se nao
s6 os individuos contratados — artigos 37." e 39.° do mesmo diploma
— como outros funciondrios nomeadamente do organismo ou servigo
para o qual é aberto, desde que preencham os demais requisitos
legais.

2. O concurso interno condicionado a que se refere a alinea b) do n.” 3
do artigo 6.” do Decreto-Lei n.” 498/88, de 30 de Dezembro, sé é
admissivel para categoria de acesso e ndo também de ingresso.
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8.” Face ao que se deixou referido e no quadro juridico em vigor em
matéria de concursos, constante do Decreto-Lei n.” 498/88, aprovado no uso de
autorizacdo legislativa concedida pela Lei n.” 2/88, de 26 de Janeiro, o afasta-
mento de principios bdsicos na qualificacdo e condicionalismos de abertura de
concursos s6 poderia ter sido atingido por via de disposi¢do onde expressa-
mente se tivesse atribuido a natureza de condicionados (ou limitados) aos con-
cursos a abrir ao abrigo do artigo 38.° do Decreto-Lei n.’ 427/89 ou — alterna-
tiva possivel e até desejavel, se a lei o tivesse deixado expresso — atribuido
aos dirigentes a opg¢do por um ou outro tipo de concurso, consoante o conside-
rassem mais adequado aos objectivos gestiondrios do respectivo servico.

No entanto, a lei aplicavel ndo adoptou nem uma nem outra solucdo, res-
peitando por conseguinte o quadro de referéncia imposto pelo Decreto-Lei
n.” 498/88.

E ndo o fez, mesmo quando, conhecida a orientagcdo maioritdria da
1.* Sec¢do deste Tribunal, o podia ter feito, ou seja, quando foram introduzidas
alteragdes ao Decreto-Lei n.” 427/89. Com efeito, o Decreto-Lei n.” 407/91,
recentemente entrado em vigor, limitou-se, no que respeita a natureza do con-
curso de regularizacdo previsto no artigo 38.°, a manter redac¢do origindria.
Dessas alteragdes, as que se referem aos artigos 37.° (exigéncia expressa das
habilitacdes literdrias e profissionais legalmente previstas para celebracdo do
contrato administrativo de provimento — n.”* 3, 5 e 7) e 39.° (passagem a situ-
acdo de nomeado, nos respectivos lugares, do pessoal contratado do quadro
nos termos do n.” 3 do Decreto-Lei n.” 49397 — n.” 1 — e manuten¢do na
situacdo de contrato administrativo de provimento do pessoal contratado além
quadro que ndo possua as habilitagdes legalmente exigidas para a candidatura
aos concursos previstos no artigo 38.° — n.” 5) vieram reforgar o objectivo —
ja atrds salientado — de assegurar, de forma coerente, a conciliagido do sistema
legal de constituicdo da relacio juridica de emprego na Administragdo Piblica
com a necessidade de por cobro, com respeito pelos vdrios interesses envolvi-
dos, a todas as situagdes ndo enquadrdveis no referido sistema.

Tal op¢ao insere-se, alids, na orientagcdo defendida pela Senhora Secretaria
de Estado do Or¢amento, membro do Governo que tutela a fung@o publica, no
parecer emitido sobre o processo em apreco, emitido a convite deste Tribunal,
e no qual aquele membro do Governo subscreveu a doutrina entdo maioritaria
da 1." Seccdo ja que, tratando-se de lugares vagos em categorias de ingresso, o
respectivo concurso «terd de considerar-se interno geral», devendo a ela ser
admitidos, além do pessoal nas condi¢des dos artigos 37.°, n.” 1 e 39.° do
Decreto-Lei n.° 427/89, os funciondrios a que ele se candidatem no exercicio
do direito a mobilidade, independentemente do servigco ou organismo a que
pertencam.
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No caso de lugares de acesso — defendeu ainda aquele membro do
Governo — o concurso pode ser interno condicionado, ou interno geral, con-
soante se verifiquem ou ndo os requisitos do artigo 6.°, n.” 3, alinea b) e n.” 5,
do Decreto-Lei n.” 498/88.

9. Dado o exposto, votei contra o decidido e teria formulado o seguinte
assento:

«O concurso aberto ao abrigo dos n.** 2 e 3 do artigo 38.° do Decreto-Lei
n.’ 427/89, de 7 de Dezembro, para categoria de ingresso, € interno geral
nos termos previstos na alinea a) do n.” 3 e no n.” 4 do artigo 6. do
Decreto-Lei n.” 498/88, de 30 de Dezembro.»

Lisboa em 14 de Novembro de 1991
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DECLARACAO DE VOTO DO EXM.” CONSELHEIRO
ALFREDO JOSE DE SOUSA = ASSENTO N.° 2/91
RECURSO EXTRAORDINARIO N.° 9/91

Vencido, formularia o seguinte assento: «O concurso interno previsto' no
art.” 38.° n. 3 do Decreto-Lei n.” 427/89, de 7/12, deve ser aberto a todos os
funciondrios independentemente do servi¢go ou organismo a que pertencam,
bem como a agentes que possuam mais de trés anos de servigo ininterrupto,
em conformidade com o disposto no art.” 6. n.” 3 @) e n.” 4 do Decreto-Lei
n.’ 498/88, de 30/12, ndo podendo restringir-se aos contratados em regime de
contrato administrativo de provimento».

Fundamentacio:

1. O problema da regularizagio da situag@o juridica do pessoal dito «tare-
feiro» admitido ao longo dos anos, teve o primeiro grande afrontamento na Lei
n.’ 49/86, de 31/2 (0O.E./87) cujo artigo 10.” n.” 6 dispds: «o Governo tomara
as disposicdes adequadas a regularizagido da situa¢do do pessoal que, embora
designado por tarefeiro, retina os requisitos exigidos pela lei geral para a inte-
gracdo ou admissdo na Administracdo Publica, provendo a sua integragio atra-
vés do recurso a concursos internos abertos para o efeito».

Dai que o artigo 16.° n.” 1 do Decreto-Lei n.” 100-A/87, de 5/3 (execugdo
orcamental) viesse dispér que «poderdo os servigos e organismos da
Administragdo Central abrir concursos internos de ingresso, nos termos € nas
condicdes estabelecidas no Decreto-Lei n.” 44/84, de 3 de Fevereiro, aos quais
poderd candidatar-se excepcionalmente o pessoal contratado a prazo e o pes-
soal designado por tarefeiro», que, além do mais, «conte mais de trés anos de
Servigo ininterrupto».
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O n.° 2 daquele normativo obrigava os organismos a prescindir daquele
pessoal «desde que tenha sido excluido ou ndo se tenha candidatado aos con-
cursos que forem abertos até 31 de Dezembro de 1987».

Por seu turno o n.” 3 previa que o pessoal aprovado, mas ndo provido por
inexisténcia de lugares vagos, adquiria a qualidade de agente «ingressando no
quadro de efectivos interdepartamentais do Ministério em cujo concurso tenha
obtido aprovacg@do».

Porque o concurso era interno a ele podiam ser opositores «funciondrios e
agentes independentemente do servico ou organismo a que pertencam» —
artigo 7.° n.° 2 do Decreto-Lei n.” 44/84.

2. .Idénticas medidas de regularizagdo do pessoal dito «tarefeiro», no
ambito do Ministério da Justica foram tomadas pelo Decreto-Lei n.’ 440/88, de
30/11, alids na sequéncia de propoésitos legislativos enunciados no Decreto-Lei
n.” 291/87, de 29/7 e no artigo 70." da Lei n.° 2/88, de 26/1 (O.E./80).

Aquele pessoal, com quem foi celebrado contrato pelo prazo de um ano
prorrogdvel nos termos do artigo 4. do Decreto-Lei n.” 49397, de 24/11/69,
como principio de regularizagio da respectiva situac@o, foi possibilitado «can-
didatar-se a concursos internos de ingresso a abrir pelas Direcgdes-Gerais ou
Servicos equiparados do Ministério da Justi¢a no prazo de seis meses... inde-
pendentemente da existéncia de vagas nos respectivos quadros» — artigo 6.°,
n.” 1 do Decreto-Lei n.” 440/80.

O n.? 2 deste normativo previa o ingresso no Q.E.L./M.J. do pessoal apro-
vado nos concursos «mas ainda ndo provido por inexisténcia de vagas» e o
artigo 7.° n.” 2 proibia a prorrogagdo dos contratos do pessoal que néo se can-
didatasse aos concursos ou neles ndo fosse aprovado.

3. O artigo 15.° a), b) e ¢) da Lei n.” 114/88, de 30/12 (O.E./89) autori-
zou o Governo a legislar no sentido de além do mais «definir os principios
fundamentais de um novo sistema retributivo da funcdo publica», «rever os
principios de gestdo dos recursos humanos» e «definir os principios gerais da
relagdo de emprego ptiblico».

No exercicio de tal autorizacio foi publicado o Decreto-Lei n.” 184/89, de
2/6, que estabeleceu os principios gerais em matéria de emprego publico,
remuneragdes e gestdo de pessoal da func¢io publica (artigo 1.°) o qual foi
desenvolvido e regulamentado (cfr. artigo 43.° n.° 1) pelo Decreto-Lei n.” 353-
-A/89, de 16/10, quanto ao estatuto remuneratério e pelo Decreto-Lei
n.” 427/89, de 7/12, quanto ao regime de constitui¢do, modifica¢do e extingdo
da relagdo juridica de emprego.

Foi precisamente nos artigos 37.° e 38.° deste iltimo diploma, inseridos
no capitulo das disposi¢des finais e transitérias, que novamente se consagrou
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um processo de regularizacido da situacdo juridica do pessoal designado por
«tarefeiro» (cfr. preambulo do diploma).

4. Impde-se desde logo vincar que o legislador do Decreto-Lei n.” 427/89
ndao s6 conhecia as anteriores medidas legislativas tendentes a soluciio deste
problema (Decreto-Lei n.” 100-A/87 e Decreto-Lei n.” 440/88) como, ao utili-
zar O «concurso interno» para concretizar a integracdo do pessoal «tarefeiro»
nos quadros, tinha necessariamente presente o regime geral dos concursos pre-
visto no Decreto-Lei n.® 498/88, de 30/12.

Os pontos comuns do regime dos artigos 37.° e 38.° do Decreto-Lei

n.° 427/89 e dos diplomas antecedentes sio os seguintes:

a) tal como dispunha o artigo 3. n.” 1 do Decreto-Lei n.” 440/88, o
artigo 37.° n.” 1 manda celebrar com os «ditos tarefeiros» um contrato

administrativo;
b) tal como dispunha o artigo 16.° n.” 2 do Decreto-Lei n.” 100-A/87 e os
artioos 6.°n° 1 e 7. n. 2 do Decreto-Lei n.” 440/88, o artigo 38.°

F2e3 obrloa 0s «dltOS tarefeiros» a candidatarem-se a concursos e
a neles serem aprovados sob pena de ndo prorrogacdo ou rescisdo dos
respectivos contratos;
¢) de igual modo todos aqueles normativos prevéem que tais concursos
sejam internos de ingresso e se efectuem dentro de certo prazo;
d) tal como o artigo 6. n.” 1 do Decreto-Lei n.” 440/88, o artigo 38.°
® 3 permite a abertura de tais concursos «independentemente da exis-
téncia de vagas»;
e) em todos os diplomas se prevé o ingresso no quadro de efectivos
interdepartamentais dos contratados aprovados no concurso e ndo pro-
vidos por falta de vagas.

5. Quais os pontos verdadeiramente inovadores do artigo 38.° do
Decreto-Lei n.” 427/89?

Apenas a despensa «da frequéncia de estdgio para ingresso nas carreiras
onde legalmente este é exigido» (n.” 4), o que pressupde a relevincia para o
efeito do exercicio de funcdes ininterruptas durante 3 anos que os candidatos
necessariamente hao-de ter (artigo 37.° n.° 1), e a proibi¢do de «admissdo de pes-
soal a qualquer titulo, em cada categoria» enquanto ndo estiverem «integrados no
respectivo servigo todos os contratados detentores da mesma categoria» (n.” 6).

E sobretudo esta iltima inovagio que tem gerado o maior desencontro de
interpretacdes na Administrag@o e na jurisprudéncia deste Tribunal.

Dai a necessidade do maior aprofundamento interpretativo desta norma,
no contexto do regime juridico geral dos concursos na fungéo publica.
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O Decreto-Lei n.” 498/88 veio estabelecer «os principios gerais a que devera
obedecer o regime de recrutamento e selec¢do de pessoal para os quadros da
Administracdo Publica». Tal diploma vem na sequéncia da experiéncia colhida
pelo Decreto-Lei n.” 171/82, de 2/5, que concretizou o artigo 47.° n.” 2 da consti-
tui¢do resultante da revisdo de 1982 e pelo Decreto-Lei n.’ 44/84, de 3/2.

Antes de prosseguir convém desde jd chamar a aten¢io quer para aquele
normativo constitucional que dispde «todos os cidaddos tém o direito de acesso
a fungiio puablica, em condicdes de igualdade e liberdade, em regra por via de
concurso» bem como para o artigo 168.° n.” 1 u) (revisdo de 1989) que remete
para a exclusiva competéncia da Assembleia da Repiblica, salvo autorizacdo
ao Governo, legislar sobre «bases do regime e dmbito da Fungdo Piblica».

Adiante diremos da intercepcdo destes preceitos constitucionais na questio
em causa.

6. Uma das principais inovagdes trazidas pelo Decreto-Lei n.® 498/88, do
regime geral dos concursos foi, como desde logo se vinca no respectivo
predmbulo «a introducdio da forma do concurso interno condicionado, que
facultard a abertura de concursos restritos aos funciondrios dos respectivos ser-
ViCOS € organismos».

Com efeito, quanto a origem dos candidatos, os concursos sio internos ou
externos (artigo 6.° n.” I a)).

O concurso interno, por seu turno, diz-se geral «quando aberto a todos os
funciondrios independentemente do servico ou organismo a que pertengam»,
bem como, sendo de ingresso, a agentes em certas condi¢des (artigo 6.° n." 3
a)en.'4).

O concurso interno € condicionado, isto é, circunscrito «a funciondrios do
servico ou organismo para o qual é aberto ou do quadro tdnico do respectivo
Ministério», quando se destina a preencher categoria de acesso e existirem
funciondrios em condi¢des de se candidatarem em nimero duplo ao das vagas
existentes na categoria» (artigo 6.” n.® 3b) e n.” 5).

Desde logo ressaltam duas caracteristicas fundamentais dos concursos
internos condicionados: circunscritos a funciondrios e a categorias de acesso.

Mas o legislador foi mais longe no regime desta espécie de concursos:
sancionou com inexisténcia juridica os concursos internos condicionados aber-
tos apesar de niio se verificar a condi¢do do n.” 5 do artigo 6., ou seja, quando
ndo existiam funciondrios em condi¢des de se candidatarem em nimero duplo
ao das vagas existentes (artigo 13.° a)).

Além disso, em vez da regra da publicitagdo do aviso de abertura e das
listas de admissao e classificagdo no Didrio da Repiblica, prescreveu tal publi-
citagdo através da afixagdo de ordem de servico nos locais em que os funcio-
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ndrios, potenciais candidatos, tenham acesso e a comunicac@o por oficio regis-
tado aqueles que estejam justificadamente ausentes do servigo (artigo 15.°
n.’ 3, artigo 24.° n.” 2 d) e artigo 33.°).

7. Como acima deixamos dito o legislador do Decreto-Lei n." 427/89
conhecia necessariamente todo este regime dos concursos internos em vigor.

A que tipo de concurso interno se quis referir nos n.” 2 e 3 do artigo 38."
daquele diploma?

Diz o n.” 2: «o pessoal que seja contratado em regime de contrato admi-
nistrativo de provimento € candidato obrigatério ao primeiro concurso interno
aberto no respectivo servico para a sua categoria».

E dispde o n.” 3: «independentemente da existéncia de vagas na respec-
tiva categoria devem os servigos que possuam contratados em regime de con-
trato administrativo de provimento abrir concursos internos no prazo de
120 dias...».

Se pretendia que a tal concurso fossem admitidos exclusivamente os con-
tratados para categoria de ingresso nos termos do artigo 37.° n.” 1 e 3, afas-
tando o concurso interno -geral — unica espécie utilizada pelos D.L. n.” 100-
-A/87 e 440/88 para regularizacdo da situag@o dos ditos tarefeiros — porque
nao o disse claramente?

Pela simples razdao de que se dissesse mais de que concurso interno nao
contemplaria as diversas possibilidades de utilizagdo de concursos internos
gerais ou condicionados como processo de regularizagdo da situac@o juridica
do pessoal em causa.

E que os n.”s 2 e 3 do artigo 38.° ao referir-se a «contratados em regime
de contrato administrativo de provimento» (sic) que devem ser opositores aos
concursos internos abertos ou a abrir no prazo de 120 dias, ndo contemplam
exclusivamente os contratados para lugares de ingresso nos termos do artigo
37°n" 1 e 3.

Tal expressdao genérica comporta além daqueles — e esta € uma inovagio
do D.L. 427/89 — os contratados além do quadro que sdo considerados con-
tratados em regime de contrato administrativo de provimento e também devem
ser opositores obrigatérios a concursos internos, abertos ou a abrir nos termos
dos n.s 2 e 3 do artigo 38.°, conforme dispoe o artigo 39.°, os quais podem
ser nao s6 de ingresso como de acesso.

Havendo contratados além do quadro em categorias de acesso, é mani-
festo que os concursos internos a que devem ser opositores terdo de ser de
acesso.

Tal situagdo embora com menos frequéncia também tem ocorrido (cfr.
proc. n.” 86605/90. Acdrdao n.” 329/90).
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Dai a polivaléncia da expressao concursos internos dos n.”* 2 e 3 do
artigo 38.° que comporta a possibilidade de ser geral para categorias de
ingresso, e geral ou condicionado para lugares de acesso, nos precisos termos
do artigo 6. do D.L. n.” 498/88, conforme a situacdo do pessoal contratado
que a Administracdo se propde regularizar.

8. O concurso interno geral, na medida em que aberto a todos os funcio-
ndrios independentemente do servico ou organismo a que pertengam, € instru-
mento que permite exercitar o direito a mobilidade geogrdfica.

No caso da intercomunicabilidade de carreiras em lugares de acesso (arti-
gos 16.° e 17.° do D.L. n.° 248/85, de 15/7) o concurso interno geral é até um
instrumento de mobilidade intersectorial e interdepartamental.

Tal instrumento vai ndo sé satisfazer os interesses dos funciondrios como
também os interesses da Administracdo no «aproveitamento racional dos efec-
tivos» e no seu descongestionamento sectorial ou global (cfr. art.” 22.° n.® 2
d), 23.° e 31.° do Decreto-Lei n.” 184/89, de 2/6; artigo 18.° do D.L. n.” 353-
-A/89, de 16/10).

Ora se o legislador no artigo 38.” n.”* I e 3 do D.L. n.® 427/89 tivesse
querido concursos internos destinados exclusivamente a regularizagio da situa-
¢do juridica, quer do pessoal «dito tarefeiro» contratado em categorias de
ingresso nos termos do artigo 37.° n.° | e 3 quer do pessoal contratado além do
quadro em categoria de ingresso ou acesso nos termos do artigo 39.° daquele
diploma, com preteri¢do do regime de mobilidade e intercomunicabilidade teria
sido minimamente claro na formulagdo deste propdsito.

Nao o tendo sido,a prioridade da integragdo no respectivo servico de
todos os contratados, em relagdo a «admissdo de pessoal a qualquer titulo em
cada categoria» estabelecida no n.” 6 do artigo 38.° s6 pode compreender-se
relativamente aos contratados aprovados nos concursos internos que, por falta
de vaga, ingressaram no Q.E.I.

Ap6s o ingresso no Q.E.I. destes contratados aprovados em concurso, que
s6 deve verificar-se apds o decurso do prazo de validade do concurso como
adiante se explicitard, ndo podem os respectivos servicos em relagdo a cada
vaga posteriormente ocorrida admitir a qualquer titulo outro pessoal.

Devem € promover a integracdo nessas vagas daqueles contratados através
do mecanismo isento de concurso do artigo 9.° n. 1 a) e n. 2 do D.L.
n.” 43/84, de 3/2, para que remete o n.° 5 do artigo 38.° do D.L. n.® 427/89.

Deste modo, neste segundo momento niao hd que ter em conta o direito a
mobilidade dos funciondrios da categoria e carreira correspondente aquelas
vagas, uma vez por lei expressa o seu preenchimento nio se faz através de
concurso.
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9. Esta interpretacdo do n.” 6 do artigo 38.° do D.L. n.® 427/89 ganha
pleno sentido se ponderarmos: )

a) que este normativo foi colocado logo a seguir ao n.” 5 o que pressupde
ndao s6 que os contratados foram aprovados nos concursos internos
previstos nos n.” 2, 3 e 4, como ingressaram no Q.E.I. por falta de
vaga nos respectivos Servigcos (argumento l16gico-juridico);.

b) se este normativo visasse a exclusividade das candidaturas destes contra-
tados aqueles concursos internos o legislador razodvel e légico té-la-ia
colocado logo a seguir ao n.” 4 e antes do n.” 5 (argumento sistematico);

¢) se este normativo visasse esta exclusividade de candidaturas, tornaria
os concursos internos, condicionados nao a funciondrios mas a agentes
e na maior parte dos casos ndo para lugares de acesso, mas sim para
lugares de ingresso contra o disposto do artigo 6.° n.” 3.°, b) e n.” 5,
artigo 13.° b), artigo 15.° n. 3, 18. n.® 2 e 24.° n.° 2 d) do D.L.
n.” 498/88 (argumento sistematico):

d) se este normativo visasse esta exclusividade de candidaturas prejudi-
cava nao s6 o direito 2 mobilidade e até a intercomunicabilidade (no
caso dos concursos para lugares de acesso visando a regularizagido dos
contratados do artigo 39.°) dos funciondrios da mesma categoria dos
contratados, mas também os interesses da Administragdo no «aprovei-
tamento racional dos efectivos» (argumento substantivo);

e) se este normativo visasse esta exclusividade de candidaturas, em suma,
quebrava injustificadamente a unidade do sistema juridico — artigo 9.°
n.° 1 do Cédigo Civil.

10. Poder-se-a questionar que a relevincia do direito a mobilidade dos
funciondrios ndo esteve presente no espirito do legislador face a possibilidade
dos concursos internos serem abertos «independentemente da existéncia de
vagas» na categoria dos contratados nos termos do artigo 37.° n.” 1 ou do
artigo 39.°.

Antes de tudo, e como se deixou dito, também esta possibilidade existia
no artigo 6.” n.” 1 do D.L. n.” 440/88 e entdo era inequivoco que 0 concurso
era interno, aberto a todos os funciondrios e agentes nos termos do artigo 7.
n.” 2 do Decreto-Lei n.” 44/84, de 3/2, ao tempo em vigor, pois que ndo havia
concursos internos condicionados.

A abertura de concursos internos apesar de inexistirem vagas nesse
momento nao ¢ incompativel com a admissio de quaisquer funciondrios ou
agentes, independentemente dos servigos ou organismos a que pertencem.

169



Sobrevindo vagas durante o prazo de validade do concurso — terd neste
caso que ser fixado tal prazo nos termos do artigo 20.° n.”* |1 e 2 do D.L.
498/88 — elas serdo atribuidas em funcdo da posi¢@o na lista classificativa dos
funciondrios que se candidataram e dos contratados nos termos dos artigos 37.°
n.” | ou 39.°. ,

Caducando o concurso por esgotamento do prazo de validade sem que
estes contratados tenham sido nomeados para qualquer vaga, ingressardo no
Q.E.L. nos termos do n.” 5 do artigo 38.°.

Na verdade num concurso aberto sem existéncia de vagas, s6 no termo
daquele prazo é que se poderd concluir pela verificagdo da falta de vagas, e a
consequente integracdo no Q.E.I. dos candidatos né@o providos.

O regime dos concursos abertos sem a existéncia de vagas na data da res-
pectiva abertura é pois 0 mesmo dos concursos abertos para o provimento de
certo nimero de vagas, que até pode ser uma apenas, e das que sobrevierem
durante o prazo de validade.

11. Deixamos atrds dito que esta questdo da espécie de concursos inter-
nos devia ser ponderada também a luz do artigos 47.° n.® 2 e 168.° n.” | da
Constituigao.

Na verdade a defini¢do do alcance do artigo 38.” n.* 2, 3 e 6 do D.L.
n.” 427/89, havendo vdrias propostas interpretativas deve ter presente, além do
mais, o principio da preferéncia da interpretacio conforme a Constitui¢do (cfr.
Canotilho, Direito Constitucional, 4. ed., pag. 164).

O artigo 47.° n.” 2 da Constituicdo prescreve que «todos os cidaddos tém
o direito de acesso a funcdo publica em condi¢des de igualdade e liberdade,
em regra por via de concurso».

Este direito de acesso, abrangendo ndo apenas o direito de admissdo,
como o direito de manuten¢iio e o direito as promog¢des dentro da carreira,
consiste, além do mais em «poder candidatar-se aos lugares postos a concurso,
desde que preenchidos os requisitos necessdrios; nao ser preterido por outrém
com condi¢des inferiores» (J. Carrotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da
Repiblica Portuguesa, anotada, pag. 272).

Ora a restricdo dos concursos internos aos contratados nos termos do
artigo 37.° n.” 1 e 39.° do D.L. n.® 427/89, com preteri¢do dos funciondrios e
agentes do mesmo, ou doutros servigos ou organismos, discriminaria estes,
violando o principio da igualdade.

Discriminacdo sem qualquer raziio substantiva minimamente objectivada
na letra e no espirito da Lei, antes pelo contrério, afrontando o regime de con-
curso interno do artigo 6.° n.” 3 @) do D.L. n." 498/88, que, concretizando
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aquele principio de igualdade, € aberto a «todos os funciondrios independente-
mente do servigo ou organismo a que pertengam». .

A necessidade de regularizar a situacido do pessoal dito «tarefeiro» sé jus-
tifica que se lhe atribua o mesmo regime de admissdo a concursos internos dos
funciondrios ou dos agentes com situagdo geneticamente regular, e ndo em
regime de exclusividade ou preferéncia absoluta.

12. Por seu turno o regime geral dos concursos, que consubstanciam um
«verdadeiro direito a um procedimento justo de recrutamento» (J. Canotilho e
Vital Moreira, of. cit. pdg. 273), é manifestamente uma «base do regime e
ambito da fungdo piblica» da exclusiva competéncia da Assembleia da
Repiiblica nos termos do artigo 168.° n." | «) da Constitui¢io.

Dai que todos os diplomas que o tém regulado hajam sido emitidos pelo
Governo na sequéncia de autorizagdes legislativas (cfr. artigo 60.° da Lei
n.” 40/81, de 31/12 e D.L. n.” 171/82, de 10/5; artigo 1. da Lei n.’ 14/83, de
25/8 e D.L. n.” 44/84, de 3/2; artigo 16.” ¢) da Lei n.” 2/88 de 26/1 e D.L.
n.” 498/88, de 30/12).

Ora se o artigo 38." n.* 2 e 3 e 39." do D.L. n.” 427/89, quisesse instituir
um regime especial de concursos internos apenas e exclusivamente para a
regulariza¢do do pessoal «dito tarefeiro» como pretende o Digno Representante
do Ministério Piblico no seu parecer, estaria ferido de inconstitucionalidade
organica.

Com efeito o D.L. n.” 427/89, vem no desenvolvimento do D.L.
n.” 184/89, de 2/6, emitido no uso de autorizagio conferida pelo artigo 15.° a)
b) e ¢ ) da Lei 114/88, de 30/12 (0.E./89), o qual é absolutamente omisso quer
quanto a regularizagio de pessoal dito «tarefeiro» quer quanto a alteragdo do
regime geral dos concursos ainda que sé para aquele efeito.

Dai que nao possa ter sido esse o objectivo do legislador no artigo 38.°
n.s 2 e 3 do D.L. n.” 427/89, mas tao s6 o de admitir a regularizagio da situa-
¢ao daquele pessoal através de concursos internos no quadro do regime geral
do D.L. n.” 498/88 com as adequadas adaptagdes.

Ainda aqui, e apenas para se reforcar este entendimento, é de lancar méo
do principio da interpretagdo mais conforme a Constitui¢éo.

13. E também este o entendimento da Senhora Secretdria de Estado do
Orcamento, que tutela a Direc¢@o-Geral da Administracio Pdblica, expresso na
sequéncia do disposto no art.” 9. n.” 2 da Lei n.” 8/82, de 26/5, bem como
também € esta a doutrina que dimana do Parecer da Procuradoria Geral da
Republica de 21/3/90, publicado no D.R., 2." série, de 9/7/91, que se debrugou
sobre a mesma questdo.

171






I — ASSENTO N.° 3/91

Il — RECURSO EXTRAORDINARIO N.° 35/91

O PRAZO DE 120 DIAS INDICADO NO N.” 3 DO ARTIGO 38.” DO DECRETO-LEI
N." 427/89 de 7 DE DEZEMBRO, PARA ABERTURA DE CONCURSOS INTERNOS
E DE NATUREZA MERAMENTE ORDENADORA OU DISCIPLINADORA . *

Conselheiro Relator Recurso Extraordindrio N.” 35/91
José Manuel Peixe Pelica Sessao de 91.12.20

1.

a) Nestes autos de recurso extraordindrio interposto polo Chefe do Estado
Maior da Armada, do Acérddo de 91.05.07, proferido nos Autos de
Reclamacgdo 3/91, que manteve a recusa do visto das nomeagdes de
Maria Helena Goncalves de Almeida, Maria Eugénia Correia Tomds
Lobo, Fernanda Maria Pernas Ramos, Deolinda Luisa de Carvalho
Pereira Bairrdo, Maria José Raposo Sequeira do Monte, Maria Teresa
Escércio de Brito e Isilda Almeida Pereira, decidida nos processos
n.” 123 590 a 123 596/91, pretende-se, além da revogagio da mencio-
nada decisdo obtida nos Auto de Reclamacdo, a fixacdo dum Assento
onde se defina a natureza do prazo indicado no artigo 38.° n.” 3 do
Decreto-Lei n.’ 427/89, de 7/12.

Esta dltima pretensdo funda-se na circunstincia deste Tribunal ter tido
através dos acérdiaos de 7 de Maio do 1991 e de 3 de Outubro de

* Publicado no «Diirio da Repiblica» n." 36, I Serie-B de 12 de Fevereiro de 1992.

173



1990, posicdes divergentes, pois enquanto o 2.° proclamou o prazo em
questdo como «meramente ordenador» o 1.° atribui-lhe natureza
peremptoria e delimitadora do poder dever da Administracdo.

b) ocorreu a devida e legal tramitagdo encontrando-se o processado do
apto a suportar a decisdo.

a) Do que atras fica dito parece evidente que o fundo do problema se cir-
cunscreve, para além da decisdo objecto do recurso propriamente dito,
a conhecer e fixar o teor do Assento que inevitavelmente terd de ser
sequencialmente proferido sobre a natureza do prazo do artigo 38.°
n.” 3 do Decreto-Lei 427/89, de 7/12.

b) Haverd porém, na oOptica da formulagdo do dito Assento, de ter em
consideragdo o que abaixo se afirma.

O prazo consignado no art.® 38.° n. 3 do Decreto-Lei 427/89, de 7/12,
ndo tem, segundo se julga, natureza diferente do prazo referenciado no n.° | do
mesmo normativo.

Dai que bem se compreenda, o acolhimento, nesta decisdo, das razoes
mais profundas com que no Assento 1/91 deste Tribunal se sustentou a qualifi-
cagdo do prazo do referido art.” 38.°, n.° 1.

Nesta conformidade, passa-se a consignar, em sintese o conjunto de fun-
damentos retirados — repete-se — do Assento acima mencionado para defen-
der a tese de que o prazo do art.” 38.°, n.” 3, do Decreto-Lei 427/89, tem natu-
reza meramente ordenadora.

Pelo disposto nos art.” 37.° e 38.°, ambos do Decreto-Lei 427/89, o legis-
lador teve o propdsito de resolver um conjunto de situagdes andmalas criadas
pela existéncia de pessoas admitidas na Fungdo Publica de forma irregular e
por vezes atribulada.

Para tanto, expressou, nesses artigos, um regime legal que, de longe,
extravasou as regras gerais, em varios aspectos.

Desde logo, postergou o principio da abertura dos concursos depender da
existéncia real de vagas; depois ultrapassou a regra da liberdade, de candidatu-
ras, aos concursos; por fim, proclamou, sempre em relacdo a esse conjunto de
pessoas, a desnecessidade de estdgio para um ingresso em certas carreiras.

Colhe-se, deste conjunto argumentativo a certeza de que, o legislador com
o intuito preferencial de solucionar um conjunto de casos, pretendeu para eles
um tratamento muito especial. E esse tratamento, mostra, de «per si» o0 enten-
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dimento de que na base esteve o olhar e aceitar um conjunto de interesses
gerais — o interesse publico de terminar, de vez, com casos pouco dignifican-
tes — aos quais se quis dar prevaléncia e salvaguarda.

Ora, tendo por horizonte tudo isso, ndo se compreende que o prazo para a
pritica de «actos meios» capazes de prosseguir tais propdsitos nao tenha a fei-
¢do que melhor se adapte a estes, ou, seja em resumo ndo se entende que esse
prazo tenha natureza obstaculativa daqueles actos.

Simplesmente para que assim seja, € evidente que a natureza do prazo em
questdo nao pode ser preclusiva mas antes ordenadora.

A esses argumentos acrescem ainda:

Mesmo a aceitar-se a ideia de que o prazo descrito integra uma formali-
dade, ndo tem ele seguramente feicdo de formalidade essencial.

De facto a sua preteri¢do (abertura de concursos internos fora do prazo de
120 dias) ndo obsta a realizacdo do fim legal (apresentacdo ao concurso dos
contratados administrativamente que anteriormente nem sequer esse titulo pos-
suiam) nem inquina a boa marcha dos servigos. (cfr. sobre este aspecto
Sérvulo Correia in «Nogdes de Direito Administrativo» pag. 384 e segs.).

Mas aceitando-se que o prazo € uma formalidade ndo essencial, também
se aceita que a sua ultrapassagem constituird, na optica tratada, uma mera irre-
gularidade, sem aptiddo para invalidar os concursos realizados apds os
120 dias relatados no art.” 38.° do Decreto-Lei.

Alcanga-se deste modo a inquestiondvel conclusdo de que o prazo de
120 dias inserto no art.” 38.° n.” 3 do Decreto-Lei 427/89, tem natureza mera-
mente ordenadora.

Perante todo o exposto acordam os juizes do Tribunal de Contas.

Dando provimento ao recurso apresentado pelo Chefe do Estado Maior da
Armada e revogando o Acérddo deste Tribunal de 91.05.07 proferido nos autos
de reclamacdo 3/91 visam as nomeagdes de Maria Helena Gongalves de
Almeida, Maria Eugénia Correia Tomds Lobo, Fernanda Maria Pernas Ramos,
Deolinda Luisa de Carvalho Pereira Bairrdo, Maria José Raposo Sequeira do
Monte, Maria Teresa Escércio de Brito e Isilda Almeida Pereira, tratadas ini-
cialmente nos processos n.” 123 590 a 123 596/91.

Proferem, sequencialmente, o seguinte Assento:

O prazo de 120 dias indicado no n.® 3 do art.” 38.° do Decreto-Lei 427/89,
de 7/12 para abertura de concursos internos é de natureza meramente ordena-
dora ou disciplinadora.

Publique-se na I Série do Didrio da Repiblica, nos termos do art.” 63.°
n.” | al. a) da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro.
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Lisboa; 20 de Dezembro de 1991

(aa) Antonio Luciano Pacheco de Sousa Franco
José Manuel Peixe Pelica (Relator)
Alfredo José de Sousa (vencido conforme declarag¢do de voto junta)
Jodo Augusto de Moura Coelho
Fernando José de Carvalho
José Alves Cardoso
Manuel Antonio Maduro (com declarag@o de voto)
Adelina de Sd Carvalho
Arlindo Ferreira Lopes de Almeida (com declaragio de voto)
Jodo Manuel Fernandes Neto (com declaracdo de voto)
José Fautino de Sousa
José Alfredo Mexia Simoes Manaia
Jodo Pinto Ribeiro
Jiilio Carlos de Lacerdo Castro Lopo
Manuel Raminhos Alves
Ernesto Luis Rosa Laurentino da Cunha
José Antonio Mesquita

Alfredo Jaime Meneres Barbosa (vencido, nos termos da declaragiio de voto
do Exmo Conselheiro Alfredo José de Sousa)

Antonio Joaquim Carvalho

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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DECLARACAO DE VOTO DO EXM." CONSELHEIRO ALFREDO
JOSE DE SOUSA = ASSENTO N.’ 3/91 - RECURSO
EXTRAORDINARIO N.° 35/91

1. O Decreto-Lei n.” 427/89, de 7/12, veio estabelecer, no capitulo das
«disposigoes finais e transitérias» o regime da regularizagdo da situacdo juri-
dica do pessoal admitido irregularmente ao longo dos ultimos anos «impropria-
mente designado por tarefeiro» (cfr. predmbulo).

Ja anteriormente o legislador tinha adoptado mecanismos conducentes ao
mesmo objectivo através do artigo 16.” do Decreto-Lei n.” 100-A/87, de 5/3 e
Decreto-Lei n.” 440/88, de 30.11, para os «tarefeiros» do Ministério da Justica.

Em ambos os casos houve a preocupagio de fixar prazos para a abertura
dos concursos, aos quais os ditos «tarefeiros» deviam ser opositores: até
31/12/87 no primeiro caso, no prazo de 6 meses a contar da data da entrada
em vigor do respectivo diploma.

E manifesto que tais prazos niio foram meramente programiticos ou orde-
nadores, pois que doutro modo os referidos mecanismos de integracio dos
ditos tarefeiros poderiam continuar a ser utilizados sem necessidade de nova-
mente no Decreto-Lei n.” 427/89 o legislador as voltar a contemplar na sua
esséncia.

Este diploma foi até mais longe: fixou no prazo de 90 dias para a contra-
tacio dos ditos «tarefeiros» (artigo 38.” n.” 1), estabeleceu a obrigatoriedade
dos mesmos se candidatarem ao primeiro concurso posterior a contratacao que
estivesse «aberto» no respectivo servigo (artigo 38." n.” 2), impds aos servigos
que abrissem concursos internos no prazo de 120 dias a contar da sua entrada
em vigor (artigo 38." n.” 3), fixando a data de 31/12/89 para que os servigos
apresentassem «ao Ministério das Finangas a relacio do pessoal dispensado
e contratado, bem como a indicacdo dos concursos abertos» (artigo 38.” n.” 7).
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A esta ultima obrigagdo ndo € alheio o facto de todo o processo de inte-
gracdo dos ditos «tarefeiros» implicar encargos orcamentais no ano entio em
curso e no seguinte, cujo controlo e previsdo necessariamente teria que passar
por aquele ministério.

2. Conforme se acentuou no Acérdao de 7/5/91, Autos de Reclamacao
n." 42/91, aquele procedimento «excepcional, curto e taseado por datas fixa-
das», sugere «muito mais uma injunc¢@o forte do que uma recomendagdo aos
servigos sem significado para além do campo disciplinar».

Nido hd no nosso ordenamento juridico uma disposi¢do genérica sobre as
consequéncias da pritica de actos administrativos para além dos prazos fixados
na lei para tal efeito.

O artigo 119." n." I do Projecto de Cédigo Administrativo Gracioso
(1981) previa que «o prazo marcado por lei € improrrogdvel salvo nos casos
nela previstos».

A nossa doutrina tem-se pronunciado sobre a questdo em sede de incom-
peténcia em razdo do tempo.

Assim Esteves de Oliveira, «Direito Administrativo», Vol I, pag. 430:
«0 caso tipico da fixagdo da competéncia em razdo de tempo € o da marcagido
dum prazo para a prética do acto: se esta ocorreu antes ou depois do prazo
legalmente fixado, o 6rgio deverd considerar-se incompetente em razdo de
tempo».

De igual modo Sérvulo Correia, «No¢des de Direito Administrativo»,
pag. 379 escreve: «hd incompeténcia em razdio do tempo (ratione temporis)
quando os pressupostos de facto ou de direito da decisdo ainda se ndo concreti-
zavam, quando esta tenha efeitos retroactivos nao permitidos por lei ou quando
o prazo dentro do qual o acto deveria ter sido praticado «jd se esgotou».

No mesmo sentido jd se pronunciava Marcelo Caetano, «Manual», Vol I,
10." ed., pag. 500, ao enunciar estas trés situagOes distintas de incompeténcia
em razio de tempo.

Afigura-se-nos pois que € de concluir pela ilegalidade dos actos pratica-
dos para além dos prazos fixados nos n.” | e 3 do artigo 38." do Decreto-Lei
n." 427/89, conforme tem sido jurisprudéncia uniforme, embora maioritdria, da
1." Seccdo deste Tribunal.

Além do mais, ndo fazia sentido que por um lado se reconhecesse a pre-
méncia de por termo, através de medidas excepcionais, a situagdo anormal do
pessoal «tarefeiro» e por outro lado se estabelecesse prazos meramente indica-
tivos para a prética dos actos administrativos conducentes aquele objectivo.

Se aqueles prazos legais se revelaram objectivamente insuficientes para a
Administragdo, deveria o legislador prorrogi-los por via legislativa.
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3. Foi precisamente esta a argumentagido que se deixou contida no voto
de vencido que lavramos no recurso extraordindrio n.” 12/91 que originou o
assento n." /91, quanto & natureza do prazo de 90 dias do n.” I do mesmo
normativo ora em aprego.

Mantemos a mesma posi¢do, agora com reforcada convicgao da sua jus-
teza.

E que entretanto foi publicado o Decreto-Lei n.” 407/91, que além de
mais alterou o artigo 38.” n.”* | e 3 do Decreto-Lei n.” 427/89, estipulando que
0 prazo para a contratagdo do pessoal «dito tarefeiro» e para abertura de con-
cursos internos iria «até 31 de Dezembro de 1991».

Dizendo no predmbulo daquele diploma «alarga-se o prazo para cumpri-
mento do processo de regularizagdo das situagdes sem titulo juridico ade-
quado», ou seja os prazos de 90 e 120 dias originariamente fixados no artigo
38. n.” 1 e 3 em apreco, porque o legislador pretendeu que os mesmos eram
peremptorios e ndo meramente ordenadores ou disciplinadores como se decidiu
maioritariamente no assento n.” 1/91 e neste.

4. Com estes fundamentos:

a) julgava improcedente o recurso e mantinha a recusa do visto s nomea-
¢cOes em causa, por o respectivo concurso ter sido aberto depois do
prazo do artigo 38." n.” 3 do Decreto-Lei n.” 427/89.

b) formulava o seguinte assento:

«O prazo do n.” 3 do artigo 38.” do Decreto-Lei n.” 427/89, de 7/12 é

peremptério, pelo que o concurso autorizado apds o seu decurso estd ferido de
violagdio de lei».
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DECLARACAO DE VOTO DO EXM." CONSELHEIRO
MANUEL ANTONIO MADURO = ASSENTO N.* 3/91
RECURSO EXTRAORDINARIO N.’ 35/91

Votei a decisdo apenas com o fundamento de que tendo o assento deste
Tribunal n.” 1/91 fixado jurisprudéncia obrigatéria no sentido de que o prazo
fixado no artigo 389.°, n." 1, do Decreto-Lei n.” 427/89 de 2 de Dezembro, na
sua redac¢do inicial, é de natureza meramente ordenadora, se impde agora tirar
idéntica conclusdo relativamente ao prazo estabelecido no n.” 3 da mesma dis-
posi¢do. Por identidade da razio, na medida em que se afigura evidente que os
prazos em causa tem a mesma natureza juridica. E no pressuposto de que o
assento ora firmado se reporta apenas a inicial redac¢io do preceito.
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DECLARACAO DE VOTO DO EXM.” CONSELHEIRO
ARLINDO FERREIRA LOPES DE ALMEIDA = ASSENTO N.* 3/91
RECURSO EXTRAORDINARIO N.” 35/91

Votei a decisdo em apreco em coeréncia com a doutrina firmada pelo
Assento n.” 1/91 deste Tribunal que fixou jurisprudéncia obrigatéria no sentido
de ser meramente ordenador o prazo do n." | do art.” 38.” do Dec-Lei
n.” 427/89.

E que, a meu ver, esta orientagio obriga a que se extraia conclusio igual
no que respeita 4 definicio da natureza do prazo do n.” 3 do citado preceito,
uma vez que as decisdes cuja contradi¢cdo se assinalou neste dltimo assento
foram proferidas antes da publicagdo e vigéncia do Dec-Lei n.” 407/91 de
17 de Outubro.
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DECLARACAO DE VOTO DO EXM.® CONSELHEIRO
JOAO MANUEL FERNANDES NETO = ASSENTO N.° 3/91
RECURSO EXTRAORDINARIO N.° 35/91

Votei a decisdo na sequéncia do teor do Assento deste Tribunal n.° 1/91
que fixou jurisprudéncia obrigatéria no sentido de que o prazo fixado no artigo
38.%, n.° 1, do Dec.-Lei n.° 427/89, de 2 de Dezembro, na sua redaccdo inicial,
€ de natureza meramente ordenadora.

Por identidade de razdo e dado que o prazo fixado no n.° 3 do mesmo
artigo tem a mesma natureza, impde-se extrair a mesma conclusio mas apenas
quanto a redacg@o inicial do preceito e antes da entrada em vigor do Dec.-Lei
n.° 407/91, de 17 de Outubro.
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PROCESSOS DE ANULACAO






ANULACAO DE VISTO — FALSIDADE — ERRO DE JULGAMENTO

SUMARIO:

1. No prisma concreto das anulagdes de visto ter-se-it de ter em consideragiio
que, face & letra do n." 3 do artigo 7." do Decreto-Lei 146-C/80. de 22 de
Maio, a anulagdio pressupde sempre uma afirmagio de adequagio causal
entre o documento e o julgamento de visto. ou seja. é sempre necessirio
demonstrar que a atribui¢iio de visto dependeu da consideragiio fundamen-
tal e causal do documento falso.

9

. No caso vertente existiu um duro erro de julgamento e niio um vicio deste,
por razoes de falsidade.

Conselheiro Relator: Processo de Anulagdo de Visto n." 5/91
José Manuel Peixe Pelica Sessiio de 91.12.19

Acordam os Juizes da |." Seccdo do Tribunal de Contas, em sessdo de
91.12.19.

|. Através do processo n." 52818/91 foi por este Tribunal visada a nomea-
cdo de Francisco José dos Reis Correia da Silva Rocheta para auxiliar adminis-
trativo do quadro de pessoal da Assembleia da Repuiblica. '

Na base deste visto encontrou-se a admissiio e a aprovagdo do Francisco
Rocheta a um concurso interno geral aberto por aviso publicado no Didrio da
Reptiblica, Il Série, de 31 de Julho de 1990.

Entre outros documentos apresentados consta: para aquela admissdo e
aprovacdo, uma declaracdo passada pelo Chefe de Divisdo da Direcgdo de
Servicos Administrativos e Financeiros da Direc¢iio-Geral de Administra¢io e
Informdtica da Assembleia da Reptiblica pela qual se afirmava que o Francisco
Rocheta «retine todas as condigdes legais para o preenchimento de auxiliar
administrativo do quadro do pessoal da Assembleia da Repiiblica»; para o pro-
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cesso do visto propriamente dito, uma declaraciio, subscrita pelo prdprio inte-
ressado, pela qual declarava em 12 de Marco de 1991 (exercer fungdes de
Auxiliar de Acglio Educativa de 2." classe do quadro de pessoal); e uma decla-
racdo de 8 de Margo de 1991 pela qual o declarante referia exercer essas fun-
¢coes em regime de contratado a termo certo.

Aquele interessado, a data do encerramento do dito concurso (30/8/90)
ndo possuia a qualidade de funciondrio, nem de agente, com 3 anos de exerci-
cio ininterrupto de fungdes.

2.

a) Nos termos do art.” 372.° n.” 2 do Cddigo Civil — normativo integra-
dor do conceito normativo «falsidade do documento» — pode con-
cluir-se existir falsidade documental objectiva quando ocorra uma des-
conformidade entre o narrado nesse documento e a realidade.

Esta bem de ver no entanto que a desconformidade tratada terd, apenas
e tdo s6, de ser vista como respeitante a factos.

Ora factos para tal hipdtese sdo sucedaneos da via real que interessam
directa ou indirectamente para cada perspectiva de valoragdo a fazer.

b) No prisma concreto das anulagdes de visto ter-se-a de ter em considera-
cdo que, face a letra do artigo 7. — 3 do Decreto-Lei n. 146-C/80, de
22/5, a anulacdo pressupde sempre uma afirmac@io de adequagiio causal
entre o documento (ou declaragdo) e o julgamento de visto, ou seja, é
sempre necessdrio demonstrar que a atribuicdo de visto dependeu da
considerac@o fundamental e causal do documento ou declaragio falsa.

3. No caso vertente ndo € segura a verificacio desses requisitos.

Na verdade, desde logo haverd a reconhecer que o documento onde se
formula a declaragiio de preenchimento dos requisitos legais, nio foi em ter-
mos objectivos adequado ao visto concedido dado existirem no processo factos
que contrariavam a conclusio a extrair, em perspectiva, desse documento;
depois, o documento em si, através do mero enunciado descrito, ndo contém
factos como tais mas meras proclamagGes valorativas.

Dir-se-a por fim que os demais documentos contem declaragdes que
sendo contraditdrias, impossibilitam também qualquer juizo de adequagio.

Numa palavra, por isso se conclui:

Existiu, no caso em apreco, um claro erro de julgamento e nio um vicio
deste por razdes de falsidade.

4. Por todo o exposto nega-se a pretensio de anulagio do visto em causa.
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Lisboa, 19 de Dezembro de 1991

(aa) José Manuel Peixe Pelica
Alfredo José de Sousa
Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Antonio Maduro
Adelina de Sda Carvalho
Alfredo Jaime Meneres Barbosa

Fui presente:

(a) Henrigue Pereira Teotonio

187






AUTOS DE ANULACAO — DESISTENCIA DA INSTANCIA
MINISTERIO PUBLICO

SUMARIO:

1. Nos termos do disposto na alinea d) do artigo 287.%. n.* 1 do artigo 293." ¢
n." 2 do artigo n." 295." do Cddigo do Processo Civil. a desisténcia da ins-
tincia determina a extingio da mesma se o respectivo pelicionirio. ou
autor, a pedir, determinando essa desisténcia apenas a cessagio dos pro-
cessos que tenham sido instaurados.

o

. As razoes de facto. e de direito. invocadas pelo requerente (Representante
do Ministério Publico) das desisténcias de instincia sdo pertinentes ¢
foram requeridas por quem tem legitimidade para o fazer e oportunamente.

Conselheiro Relator: Acordio n." 290/91
José Alfredo Mexia Simdes Manaia Sessio de 1991.09.26

I. Pelo requerimento de fls. 267/268 nos autos de anulacdo processados
sob o n.” 239-A veio o Dignissimo Representante do Ministério Publico, junto
deste Tribunal, requerer a extingo da instincia nos autos de anulagiio de acor-
daos n.” 239-A, 240-A e 241-A relativos aos acérdaos que julgaram as contas
de geréncia de 1980, 1981 e 1982 da Camara Municipal de Viana do Castelo
— respectivamente de 12 Janeiro de 1982 no processo n.” 1403/80, de 21 de
Fevereiro de 1985 no processo n.” 637/81 e de 22 de Outubro de 1985 no pro-
cesso n.” 1038/82 — e que tinham por si sido apresentados neste Tribunal, ao
abrigo do disposto no art.” 6.” do Decreto-Lei n.” 29174, de 24 de Novembro
de 1938, em trés requerimentos distintos datados de 27 de Outubro de 1987.

2. O tnico fundamento do pedido de anulagio de acérddo nos autos
n.” 239-A foi de que os responsdveis financeiros por aquela autarquia tinham
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assumido, na geréncia de 1980, encargos com juros e outros, consequentes de
emissdo de declaragdes de divida, que implicaram o pagamento de 294503$80
por aquela Camara Municipal no exercicio de 1980.

Nos autos com o n.” 240-A os fundamentos do pedido de anulagiio do res-
pectivo acérdao relativo a geréncia de 1981 consistiram quer um fundamento
idéntico ao do anterior processo aqui referido, diferindo apenas no valor que
nesta geréncia representava 483 757$00, quer noutros trés fundamentos: um
segundo pelo facto da autarquia ter subsidiado o Hospital de Viana do Castelo
para este possibilitar a habitacio de pessoal médico ao servigco desse Hospital,
subsidios que totalizaram 104 000$00; e um terceiro pela subsidiagcdo em -
100 000300 a Associagdo de Reformados e um quarto pelo pagamento de
12000$00 a um funciondrio autdrquico pela elaboragdo das actas da
Assembleia Municipal.

O \ltimo processo de anulacdio de acérddio, que também julgou quites os
responsdveis pela conta de geréncia de 1982 daquela Camara, apresentou qua-
tro fundamentos factuais: repetem-se neste pedido respectivamente o primeiro
e terceiro fundamentos do processo n.” 240-A (apenas diferindo quanto a sua
ordenagdo — que passaram a ser, respectivamente, o primeiro e terceiro apre-
sentados), dos valores pagos na geréncia de 1982 e que foram respectivamente
de 3934 600$00 e 260 000$00.

Os novos fundamentos neste terceiro processo sdo o segundo — pelo
abono de 33943%00 relativo a diuturnidades e subsidio de alimentagio ao funcio-
ndrio autirquico Manuel Alberto Vaz Couto e o terceiro relativo ao pagamento,
a diversos funciondrios, de trabalho extraordindrio para além do periodo normal
de trabalho e ultrapassando o limite legal de um terco dos respectivos venci-
mentos, e que totalizaram 85 317$00.

3. Todos os pedidos de anulagiio de acérdaos antes referidos foram limi-
narmente admitidos por acérddos interlocotérios proferidos em cada um desses
processos, tendo depois sido ordenada a apensagio dos processos n.” 240-A e
241-A ao n.” 239-A por ter sido este o primeiro a ser introduzido em juizo,
respeitarem essas decisOes a trés geréncias sucessivas da mesma autarquia, os
responsdveis por estas geréncias serem praticamente os mesmos durante 1980,
1981 e 1982 — com excepgiio de trés cidadaos que renunciaram sucessiva-
mente ao exercicio das respectivas funcdes e serem, em parte, comuns os fun-
damentos de facto e de direito que permitiram a apresentagiio de tais pedidos.

Quando foi apresentado o requerimento de fls. 267/268 ja se tinha proce-
dido a citagiio e audigdo, quer dos responsiveis pelas trés referidas geréncias
autdrquicas, quer da prépria autarquia, tendo a maior parte dos citados apresen-
tado alegacdes, em que, a final, concluem pela manutencdo dos acérddos de
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quitacdo que o Representante do Ministério Piblico entendeu deverem ser anu-
lados, mas ndo tinha sido proferida qualquer decisdo final quanto a nenhum
dos pedidos de anulagdo de acérdao.

4. Sido assim legitimos e oportunos os pedidos de desisténcia da instincia
apresentados pelo Dignissimo Representante do Ministério Publico, a
fls. 267/268 destes autos.

Alega o mesmo, em tal requerimento, que:

4.1. por promogdo do seu antecessor este entenderd que:

4.1.1. tendo este Tribunal vindo a decidir uniformemente que, sendo as
declaragcdes de divida subscritas por Cimaras Municipais, em determinada
época, sucedineos de empréstimos onerosos, nao tendo de tal assumpgdo de
encargos resultado prejuizos para as autarquias, ndio se justifica a reposi¢iio dos
montantes — indicados em |. — pagos a titulo de juros e noutros encargos na
sequéncia dessas declaracoes de divida;

4.1.2. aceitar que o subsidio pago em 1981 a Associagio dos
Reformados se podia ter realizado ao abrigo do art.® 63.°, n.” 3, alinea g) e
n.” 2, alinea d), da Lei n.” 79/77, de 25 de Outubro;

4.1.3. ter sido ja resposta a importancia de 3394300 paga indevidamente
ao funciondrio autirquico Manuel Alberto Vaz Couto;

4.1.4. ser aceitdvel o pagamento de 12000$00 feito em 1981 ao funcio-
ndrio autdrquico Justino Manuel Martins Fernandes, por se poder entender que,
nio obstante competir ao secretdrio, ou chefe de secretaria, a elaboragdo das
actas das sessdes da Assembleia Municipal, ser aceitdvel que a elaboragio
material das mesmas, fosse feita por outrém, como terd sido o caso do funcio-
ndrio autdrquico antes indicado, para além de se tratar de uma adequada remu-
neracdo de tal tarefa, pelo que entende ndo ser devida a respectiva reposi¢ao;

4.1.5. A promogdo antes referida — a fIs. 229/230 — representou efecti-
vamente uma redugdo dos fundamentos dos pedidos de anulagdo, tendo sido
mantidos apenas dois fundamentos: os subsidios a Comissdo Instaladora do
Hospital de Viana do Castelo, para pagamento de habitacdes aos médicos ao
seu servico e o pagamento de horas extraordindrias a funciondrios camararios
para além do valor limite de um ter¢o dos respectivos vencimentos.

Ou seja, praticamente foi entdo, pela referida promogao de fls. 229/230, ai

declarada a intengdo de o requerente «retirar» o pedido quanto a anulagio do
acorddo relativo a conta de geréncia de 1980 — processo n." 239-A — e redu-
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zir aos dois tipos de fundamentos antes referidos neste nimero os pedidos de
anulacao de acorddo nos autos n.™ 240-A e 241-A.

4.2. O Dignissimo Representante do Ministério Publico no referido
requerimento de fls. 267/268 adere e mantém a posicio do seu antecessor antes
desenvolvida nos pontos 4.1 a 4.1.5.

4.3. E apreciando os dois tipos de fundamentos factuais referidos no final
do ponto 4.1.5 entende que:

4.3.1. quanto a remuneragdo do trabalho extraordindrio de funciondrios
autdrquicos que por tal foram pagos excedendo o limite de um terco do valor
dos respectivos vencimentos, porque existiu efectiva prestaciio de trabalho, ndo
devendo a autarquia locupletar-se indevidamente a custa alheia, pelo que a
remuneragio de tal trabalho podia ser recebida, entende dever reanalisar-se a
situacdo, tanto mais que os responsﬁ'veis por tais pagamentos, a serem sancio-
nados e na parte relativa a respectiva multa, estarem amnistiados quanto a
estas nos termos da alinea z) do art.” 1.” da Lei n.” 16/86, de | de Junho, pelo
que nao é de anular, por tal motivo, o acorddo proferido quanto & conta do ano
de 1982.

~

4.3.2. quanto a subsidiacio da Comissdo Instaladora do Hospital de
Viana do Castelo em 1981 e 1982 — na sequéncia de deliberaciio camardria
de 81/03/23 e com base em delibera¢iio da respectiva Assembleia Municipal
— a interpretagdo de tais manifestacdes de vontade teria de ser feita no sentido
de que tais subsidios foram concedidos aquela institui¢dio hospitalar e ndo aos
médicos a quem se procurava prover com habitagio, deliberagdes para que
embora nio se encontra um explicito apoio legal, também ndo se pde em
divida a boa intensio dos responsiveis pela execugio dessas deliberagdes, por
se considerarem poderem as mesmas ter sido feitas com o sentido de consegui-
rem para as gentes do concelho uma melhor assisténcia médica, o-que nio
indicia que tais comportamentos tivessem qualquer intuito fraudulento, tanto
mais que nido foram aqueles responsdveis financeiros beneficidrios dos subsi-
dios atribuidos e a multa a que os mesmos por tais condutas estariam sujeitos,
igualmente estd amnistiada pela disposicdo legal indicada no niimero anterior.

4.4. Nos termos do disposto nos art.™ 287.° alinea d), 293.° n." 1 e n." 2 do
art.” 295.°, todos do C.P. C., a desisténcia da instancia determina a extin¢iio da
mesma se o respectivo peticiondrio ou autor o pedir, determinando tal desisténcia
da instincia apenas a cessacgio dos processos que tinham sido instaurados.
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Como antes se referiu — cf. ponto 2 «in fine» — néo foi proferido, até
este momento e em menhum dos autos apensados ao n.” 239-A, qualquer deci-
sdo final sobre os mesmos.

As razdes de facto e de direito invocadas pelo requerente das desisténcias
de instincia sdo pertinentes e como antes se disse em 4., foram requeridos por
quem tem legitimidade para o fazer e oportunamente.

5. Termos em que, por tudo que antes se diz, acorda-se, em Plendrio da
2. Secg@o deste Tribunal, em julgar vilidos e homologar os pedidos de desis-
téncias de instdncia nos autos de anulacio de acorddo que estdo processados
sob os n.™ 239-A, 240-A e 241-A.

Nao sio devidos emolumentos.
Comunicacdes devidas.

Transitado que seja este acérddo desapensem-se do presente processo
n." 239-A os n.™ 240-A e 241-A, juntando-se a estes uma fotocdpia desta decisio.

Lisboa, 26 de Setembro de 1991.

(aa) José Alfredo Mexia Simoes Manaia
Jodo Pinto Ribeiro
Jiilio Carlos de Lacerda Castro Lopo
Manuel Raminhos Alves de Melo
José Antonio Mesquita
Antonio Joaquim de Carvalho Sousa
Jodao Augusto de Moura Ribeiro Coelho
Arlindo F. Lopes de Almeida
Jodo Manuel Neto

Fui presente:

(a) Henrigue Pereira Teotonio
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CARREIRA TECNICA SUPERIOR — ESTAGIO — AUTARQUIAS
LOCAIS — REGULARIZACAO DE SITUACOES

SUMARIO:

adas as disposigoes legais sobre a matéria, servigo pode optar para pro-
Dadas as disposigoes legais sobre a matéria, um servi de optar para pro:
vimento de um lugar de técnico superior de 2. classe. por:

«a) abrir concurso para estagidrio (parte final do n.” 2 e n." 3 do artigo 26.” do
Decreto-Lei n." 184/89. de 2 de Junho. em articulagiio com os artigos 3." ¢
5." do Decreto-Lei n." 265/88):

b) abrir concurso directamente para a categoria de técnico superior de
2.* classe. ao qual poderio candidatar-se os funciondrios e agentes ji
detentores daquela categoria, que tenham ji realizado estdgio para a cate-
goria posta a concurso ou que dele estivessem dispensados. por forga do
processo de regularizagiio previsto nos artigos 37." ¢ 38." do Decreto-lei
n." 427/89, de 7 de Dezembro. ou por se encontrarem na situaglio prevista
no artigo 39." do mesmo diploma.

Conselheiro Relator: Autos de Reclamagio n.” 82/91 *
Adelina de Sid Carvalho Sessdo de 1991.10.01

. O Tribunal de Contas, em sessiio didria de 13 de Margo de 1991, re-
cusou o visto 2 nomeagio de ANTONIO MARIO AREOSA FEIO CARDOSO
FORTE como arquitecto de 2." classe da Cimara Municipal de Almeirim, por-
quanto, tendo aquela sido precedida de concurso aberto para aquela categoria,
o interessado ndo possuia o estdgio exigido pelo artigo 3.°, n.” 1, alinea d), do
Decreto-Lei n.” 265/88, de 28 de Julho.

# Reapreciaglio do Processo n." 139342/9()
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Acresceu que o facto de vir exercendo fungdes correspondentes aquela
categoria, em contrato de prestagio de servigos, ou a prazo, desde |1 de Maio
de 1988, relevante embora no dmbito do estigio, ndo equivale contudo legal-
mente a estdgio.

2. Da referida Decisao n." 1025/91 veio o Senhor Presidente da Cimara
Municipal de Almeirim intentar, nos termos do artigo 1. da Lei n.” 8/82, de
26 de Maio, o pedido de reapreciagdo, invocando o seguinte:

— Desde 1988, a Cimara sentiu necessidade de recorrer aos servigos de
mais um arquitecto, visto estarem em preparagio os trabalhos referen-
tes ao Plano Director Municipal, pelo que contratou um licenciado em
arquitectura, tendo o arquitecto Anténio Maria Areosa Feio Cardoso
Forte sido o tnico que manifestou interesse no desempenho daquelas
funcoes;

— Como o referido técnico se encontrava a leccionar numa Escola
Secundaria, rescindiu o seu contrato de professor provisério a partir de
| de Setembro de 1988, tendo entretanto a Camara, com ele, celebrado
dois contratos de prestacdo de servicos, um de 15 de Maio a 15 de
Julho de 1988 e outro até 30 de Agosto do mesmo ano;

— Caso tivesse sido do conhecimento prévio da autarquia, e do interes-
sado, que em Julho daquele ano seria publicada nova lei que, nomea-
damente, criou o lugar de técnico estagidrio, a Cimara teria celebrado
um contrato de trabalho a prazo em 15 de Maio de 1988, em vez de
um contrato de prestagiio de servigos, o que contudo teria trazido
grave prejuizo as criangas de que aquele técnico era entdo professor, ja
que tal iniciativa envolveria a cessac@o das fungdes docentes;

— O Executivo Municipal procurou, logo que iniciou fungdes, integrar no
quadro, entre outros, o técnico em causa pelo que a recusa do visto
veio prejudicd-lo ji que, de boa fé, renunciou a sua situaciio de
docente;

— Niao contemplando a lei, publicada no decurso deste processo, situa-
¢oes de cardcter moral como as expostas, caberd ao Tribunal de
Contas fazer justica.

Invoca ainda o Senhor Presidente da Cimara o processo n.” 139842 em
que o visto foi concedido em situagiio idéntica.

Conclui, em consequéncia, o ilustre reclamante que, encontrando-se o téc-
nico ao servi¢o da autarquia hd cerca de trés. anos, grande parte do tempo em
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substituicio do chefe de divisdo, entretanto impedido, e tendo-lhe sido atribuida
classificagdo de 18 valores durante aquele periodo, aquele possui os requisitos
necessdrios para poder ser equiparado a estagidrio.

3. Admitida liminarmente a reclamagdo, o Digmo. Procurador-Geral-
-Adjunto pronunciou-se pelo ndo provimento da reclamagio com os fundamen-
tos seguintes:

— o pedido reapreciatério carreou, de novo, matéria de facto aos autos,
sem que contudo tenha introduzido, no dmbito do direito, qualquer lei-
tura inovadora das normas legais aplicdveis, antes fazendo apelo a
conceitos morais que a legislagio obviamente ndo contempla, con-
forme refere o reclamante;

— a decisao em reaprecia¢do ndo violou as normas legais em vigor, antes
as aplicou a situacio fictica que lhe foi presente e que nio se alterou.

4. Corridos os demais vistos legais, cabe agora decidir.

4.1. Por aviso publicitado no Didrio da Repiblica em 25 de Maio de
1990, abriu a Camara Municipal de Almeirim concurso externo para provi-
mento de um lugar de arquitecto de 2." classe.

Pela lista provisdria dos candidatos publicada no Didrio da Republica,
IIT Série, de 18 de Julho de 1990, foi admitido o arquitecto Anténio Cardoso
Forte e excluida a outra concorrente «por niio ter o estigio previsto na alinea
d) do n." | do artigo 3.” do Decreto-Lei n." 265/88, de 28 de Junho».

Sendo, em consequéncia, o tnico candidato admitido ao concurso, o inte-
ressado foi nomeado arquitecto de 2." classe na sequéncia de deliberagdo cama-
rdria de 29 de Outubro que homologou a respectiva lista classificativa.

4.2. O Decreto-Lei n.” 265/88, de 28 de Julho, aplicavel por for¢a do seu
artigo 1.%, n.” 1, a Administragio Local, dispde na alinea ) do n." | do seu
artigo 3.° que o recrutamento para a categoria de técnico superior de
2." classe se faz de entre licenciados aprovado sem estdgio com classificagdo
ndo inferior a Bom (14 valores), dispondo o artigo 5.” sobre as regras a que
aquele estigio obedece, designadamente estipulando-lhe duragiio ndo inferior a
um ano e cardcter probatério, devendo integrar, em principio, cursos de forma-
¢do directamente relacionados com as funcdes a exercer (alinea h) do n." 1), e
determinando, ainda, que a avaliagdo e classificagdo final dos estagidrios se
fard, com obediéncia aos principios gerais consignados nas alineas «) a d) do
n.” 3, nos termos fixados no aviso de abertura.
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4.3. A exigéncia de estdgio mantém-se ainda para os grupos de pessoal
técnico superior e técnico nas situagdes previstas no artigo 41." do Decreto-Lei
n.” 353-A/89, de 16 de Outubro, «admissdo em lugar de acesso», sempre que
um concurso aberto para lugares de ingresso fique deserto e o servigo opte por
abrir concurso para preenchimento de lugar(es) na categoria imediatamente
superior, situaclio em que a lei exige a realizagd@o integral do estdgio.

4.4. O estdgio é, contudo, dispensado:

— quer no caso de «recrutamento excepcional para lugares de acesso»
por concurso externo, previsto no Decreto-Lei n." 184/89, de 2 de
Junho, situac¢@o na qual o n." 9 do artigo 6.” do Decreto-Lei n.” 427/89,
de 7 de Dezembro, impde apenas um periodo probatério de seis meses;

— quer em consequéncia do processo de regularizagdo estatuido no
artigo 38.” do mesmo Decreto-Lei n.” 427/89 — regime cuja aplicagdo
a Administragdo Local aguarda publicacio — o qual, no seu n.” 4, dis-
pensa do estagio de ingresso o pessoal contratado em regime de con-
trato administrativo de provimento em consequéncia do exercicio,
ainda que em situagdio irregular, de fungdes hd mais de trés anos, bem
como o pessoal contratado além-quadro nos termos da lei aplicdvel
(cfr. n.” I do artigo 37." e artigo 39.” do Decreto-Lei n." 427/89).

4.5. Deste conjunto de normas pode concluir-se ser possivel a um servigo
optar, para provimento — como no caso em apreco — de um lugar de técnico
superior de 2." classe, pela:

— abertura de concurso para estagidrio (n.” 2, parte final, e n.” 3 do
artigo 26." do Decreto-Lei n.” 184/89, articulado com os artigos 3." e
5.” do Decreto-lei n." 265/88);

== {lb(:‘l'flll‘(l de concurso directamente para a ('(lf(‘g()l'l.(l de técnico supe-
rior de 2. classe (como a Camara reclamante deliberou), ao qual
poderdo candidatar-se ou funciondrios e agentes ja detentores
daquela categoria (ao abrigo do principio da mobilidade interdeparta-
mental), ou que tenham jd realizado estdgio para a categoria posta a
concurso, ou que, finalmente, dele estivessem dispensados por forca do
processo de regularizagfio previsto nos artigos 37.” e 38." do Decreto-
-Lei n.” 427/89, ou por se encontrarem na situacdo prevista no artigo
39." do mesmo diploma.

4.6. Resta, portanto, aprofundar a situagiio juridico-funcional do arquitecto
Anténio Mdrio Cardoso Forte; de acordo com os elementos constantes do pro-
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cesso de reaprecia¢io, bem como do processo origindrio, resulta que aquele téc-
nico se encontra a exercer fun¢des na Cimara Municipal de Almeirim, Divisido
de Habitagiio e Urbanizagdo, como arquitecto de 2." classe contratado ao abrigo
do Decreto-Lei n.” 247/87, de 17 de Junho, desde | de Setembro de 1988.

De 15 de Maio a 31 de Agosto de 1988 exerceu fungdes na mesma
Céamara em regime de avenca, mantendo-se nesse periodo como professor pro-
visério da Escola Secunddria Marqués Sd da Bandeira, onde era docente, desde
I de Setembro de 1987, e da qual se desligou* quando celebrou o jd citado
contrato com a Camara.

Possuia, pois, & data da sua nomeagdo em 29 de Outubro de 1990, dois
anos de servico prestados em regime de contrato na categoria de arquitecto de
2.* classe visto que os servigos prestados na situacdo de avenca nio podem,
para este efeito, ser considerados, dado ndo se tratar de trabalho subordinado
nem tal contrato conceder a qualidade de agente.

Face a experiéncia adquirida, o jiri do concurso (aberto, por Aviso publi-
cado na III Série do Didrio da Repiblica, de 25 de Maio de 1990, para a cate-
goria de arquitecto de 2." classe) admitiu o interessado e excluiu a outra candi-
data com o fundamento de que esta ndio possuia o estdgio legalmente exigido.

Ora, a verdade € que nenhum dos candidatos tinha realizado o estdgio
previsto na alinea d) do n.” 1 do artigo 3.” do Decreto-Lei n.” 265/88, de 28 de
Junho.

Assim, a nomeacdo do interessado como arquitecto de 2." classe e na
sequéncia de concurso aberto directamente para aquela categoria, porque nao
enquadrivel a data da deliberagdo, em nenhuma das trés situagdes referidas no
ponto 4.5 deste Acdrdio, ndo teve qualquer fundamento legal.

4.7. Situagdo diversa poderia ter decorrido da abertura de concurso para
estagidrio da carreira de arquitecto (e ndo directamente para arquitecto de
2. classe), se o juri constituido para o efeito entendesse, face a experiéncia
profissional adquirida na Cidmara e as provas ja dadas, relevar tal experiéncia
para efeitos de estdgio e propor a nomeagido do candidato directamente para a
categoria de arquitecto de 2." classe. Contudo, atendendo & natureza formativa
e probatdria mas também graduativa do estagio (cfr. artigo 5.°, n.” |, alineas b)
e f) e n.” 3 do Decreto-Lei n.” 265/88, de 28 de Julho), a sua dispensa so pode-
ria ter lugar se ao estdgio tivesse sido admitido apenas um candidato.

* Para maior exactidio refira-se que o interessado desistiu em 31 de Maio de 1988 do con-
curso de professores provisorios para o ano lectivo de 1988/89.
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Ora, a manter-se o quadro de referéncias que antecedeu a nomeacdo em
aprecgo, ou seja, se se verificasse a candidatura de dois interessados ao referido
estdgio e sendo um dnico o lugar posto a concurso, nunca o outro candidato
poderia ser afastado com os fundamentos com que foi, no caso em andlise, a
candidata excluida, sendo certo entdo que, estando-se perante dois estagidrios
cuja graduagdo condicionaria a respectiva classificagio para efeitos de provi-
mento na tinica vaga existente, o jiri nio poderia dispensar da conclusio do
estdgio o candidato que viesse jd prestando servigco na Cimara.

5. Nestes termos e concluindo, sem prejuizo da resolugio do caso con-
creto do interessado em sede dos demais normativos especificos a que a
Camara reclamante entenda recorrer, acordam os Juizes da 1." Seccao do
Tribunal de Contas, reunidos em plendrio, em julgar improcedente a douta
reclamagdo apresentada e em confirmar a recusa de visto a nomeacio de
Anténio Madrio Cardoso Forte como arquitecto de 2.* classe do quadro da
Céamara Municipal de Almeirim.

Sem emolumentos.

Comunicagdes necessdrias.
Lisboa em | de Outubro de 1991.

(aa) Adelina de Sda Carvalho
Alfredo Jaime Meneres Barbosa
José Manuel Peixe Pelica
Alfredo José de Sousa
Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Antonio Maduro

Fui presente

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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CARREIRA ADMINISTRATIVA — TERCEIROS OFICIAIS
QUOTA — CONCURSO DE HABILITACAO

SUMARIO:

1

Conselheiro Relator:
Alfredo José de Sousa

Nao obstante nos concursos para terceiros oficiais haver uma quota de
vagas a atribuir aos candidatos com concurso de habilitagdo e listas classifi-
cativas préprias (artigo 4.° do Decreto Regulamentar n.° 32/87, de 18 de
Maio) a verdade € que o respectivo procedimento, como um todo, converge
para a pritica de actos finais — nomeacio dos candidatos aprovados.

. A ilegalidade da falta de fixagdo da quota ndo se poderd restringir a parte

do procedimento respeitante aos candidatos com concurso de habilitagdo,
afectando apenas as respectivas nomeagoes.

. Néo € aplicavel, aqui, o regime de invalidade parcial, ji que ¢ irrelevante

a vontade da Administracdo de manter a parte nao viciada, ou seja, as
nomeagdes dos candidatos com habilitagdes legais, na medida em que
incide sobre a ilegalidade de um acto preparatério de todas as nomeagdes.

. Tal s6 seria vidvel se a Administragdo tivesse o poder discriciondrio de

abrir o concurso apenas aos titulares de habilitagdes legais ou, também,
aos titulares de concurso de habilitagdo, o que nao acontece.

Autos de Reclamagio n.* 90/91*
Sessdo de 1991.12.10

1. O Senhor Ministro da Justica vem, ao abrigo do artigo 1.°, n.°1, e
artigo 2.°, n.” 1 e 2, da Lei n.° 8/82, de 26 de Maio, pedir a reapreciagdo da
decisdo n.° 1507/91 que nos processos em epigrafe recusou o visto a Maria

* Reapreciagido dos processos n.” 38815 a 38818/91.
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Laurinda Lourengo Dias, Maria Margarida Malhadas Tanganho, José Luis
Pires e Carlos Alberto Salgueiro Varela como 3. oficiais do Instituto de
Medicina Legal de Coimbra.

A recusa de visto baseou-se no facto de no aviso de abertura de concurso
ndo se ter fixado a quota de pessoal habilitado a prover nos termos do Decreto
Regulamentar n.° 32/87, de 18 de Maio, desrespeitando-se o disposto no artigo
4.° do mesmo diploma.

2. Por sua vez o reclamante, alega em sintese:

a) as nomeagdes ndo afectaram quaisquer direitos ou expectativas juridi-
cas de terceiros, uma vez que, mesmo fixada a quota de lugares a pro-
ver pelos candidatos habilitados nos termos do Decreto Regulamentar
n.° 32/87, o nimero de lugares a atribuir a estes seria apenas um e foi
s6 um o candidato admitido nessas condigdes;

b) o artigo 4.° do Decreto Regulamentar n.° 32/87 ndo é aplicdvel ao caso
concreto, ja que o artigo 48.° do Decreto-Lei n.° 498/88, de 30 de
Dezembro, excepciona a aplicacdo de diplomas regulamentares especiais
aos concursos abertos apds a sua entrada em vigor.

3. Admitida liminarmente a reclamag@o, o representante do Ministério
Piblico emitiu parecer no sentido da sua improcedéncia, sustentando, além do
mais, a vigéncia do artigo 4.° do Decreto Regulamentar n.® 32/87, por ser regu-
lamentador do Decreto-Lei n.° 248/85, de 15 de Julho, e nada ter a ver com o
Decreto-Lei n.° 498/88, de 30 de Dezembro.

Corridos os vistos legais, cumpre decidir.

E a seguinte a factualidade considerada:

a) por aviso publicado no Didrio da Republica, 2.* Série, de 2 de Julho
de 1991, foi aberto concurso interno de ingresso para 4 lugares de
3.° oficial, o qual caducava logo que os mesmos fossem preenchidos
(Ponto 1);

b) o ponto 4 do aviso (ref. C), estabelecia que podiam ser opositores, além
dos possuidores do curso geral dos liceus ou equivalente, os escritura-
rios-dactilégrafos e auxiliares técnicos administrativos com 3 anos na
categoria de principal e «habilitados nos termos legais vigentes»;

¢) nesse aviso ndo foi fixada qualquer quota de lugares a prover por can-
didatos com concurso de habilitacdes;

d) os trés primeiros nomeados tém habilitagdo legal e o quarto foi o
inico candidato com concurso de habilitagdo.
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4, O Decreto-Lei n.° 498/88, de 30 de Dezembro, veio estabelecer os
principios gerais a que obedece o regime do recrutamento e seleccdo de pes-
soal para os quadros da Administragdo Piblica.

Dispde o seu artigo 48.°: «os concursos obedecem a regulamentacio prevista
no presente Decreto-Lei, caducando os regulamentos especiais existentes. As dis-
posicdes de lei especial sobre concursos relativos a categorias e carreiras a que se
aplica o presente diploma que contrariem os principios nele consignados serao
adequados ao mesmo no prazo de 60 dias contado da sua entrada em vigor».

Os regulamentos especiais declarados caducos sdo aqueles cuja vigéncia
ainda subsistia por forca do artigo 54.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 44/84, de 3 de
Fevereiro.

O Decreto Regulamentar n.° 32/87, de 18 de Maio, ora em causa, visa,
conforme expressamente consigna o seu artigo 1.°, regulamentar o processo de
concurso de habilitacdo a que alude o n.° 7 do artigo 17.° do Decreto-Lei
n.° 248/85, de 15 de Julho.

Este tltimo normativo reporta-se apenas ao concurso de habilitacdo — o
Decreto-Lei n.° 498/88 estabelece o regime geral dos concursos de Provimento
— que ha-de permitir aos funciondrios ndo possuidores de requisitos habilita-
cionais legalmente exigidos exercitarem o seu direito & intercomunicabilidade
vertical, isto €, serem opositores a concursos de provimento em «carreiras de
um grupo de pessoal diferente».

E pois manifesto que tal diploma ndo sendo regulamentar de concursos de
provimento, muito menos de qualquer carreira em especial, ndo € abrangido
pela previsdo do artigo 48.° do Decreto-Lei n.® 498/88.

5. Dispde o artigo 17.° n.° 2 do Decreto-Lei n.° 248/85, de 15 de Julho,
que «também os funciondrios ndo possuidores dos requisitos habilitacionais
legalmente exigidos podem, nos termos e condicdes previstas neste Decreto-Lei,
candidatar-se a concursos para lugares de categorias pertencentes a carreiras de
grupos de pessoal diferentes, desde que pertencentes a mesma area funcional».

O n.° 4 do mesmo normativo regula o concurso de habilitagdo a que tais
funciondrios se hdao-de submeter e dispde na alinea d) que, uma vez aprovados,
«ficam aptos a candidatar-se aos concursos abertos para as categorias em rela-
¢do as quais se encontrem habilitados».

As situagdes em que se exige prévia habilitagdo em concurso, como
suprimento da falta de habilitacdes legais para efeitos do artigo 17.° n.° 2, do
Decreto-Lei n.° 248/85 sao as seguintes:

a) «escriturarios-dactilégrafos e auxiliares técnicos administrativos», para
ingresso na categoria de 3.° oficial — artigo 22.°, n.° 1 b);
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b) «auxiliares técnicos principais» para ingresso na categoria de técnico
auxiliar de 2. classe — artigo 20.°, n.° 4;

¢) «oficiais administrativos principais e tesoureiros principais e de
1.* classe», bem como «técnicos auxiliares especialistas do grupo de pes-
soal técnico auxiliar, nivel 3», para ingresso na categoria de técnico de
2. classe — artigo 4.° n.° 3, do Decreto-Lei n.° 265/88, de 28 de Julho;

d) «técnicos adjuntos especialistas de 1.* classe do grupo de pessoal téc-
nico-profissional nivel 4», para recrutamento para a categoria de téc-
nico de 1. classe — artigo 4.°, n.° 2, daquele diploma;

e) «técnicos especialistas principais» para a categoria de técnico superior
principal — artigo 3.° n.° 4, deste ultimo diploma.

6. Ao abrir concursos para as categorias de 3.° oficial, técnico auxiliar de
2. classe, técnico de 2.” classe, técnico de 1. classe e técnico superior princi-
pal, deve a administragdo, nos avisos de abertura, mencionar expressamente
também a admissdo de candidatos daquelas outras carreiras titulares de con-
curso de habilitagdo?

Ou seré tal possibilidade uma opg¢do da administragdo a dirimir por mero
critério gestiondrio, no uso do poder discricionario?

Do confronto do n.° 4, do artigo 3.° com o n.° 2, do artigo 4.° e dos n.” 2
e 3 deste artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 265/88, alcanga-se que para lugares de
acesso da carreira técnica superior (principal) e da carreira técnica
(1. classe) € um dever da administragdo abrir os concursos respectivamente,
aos técnicos especialistas principais e aos técnicos adjuntos especialistas «pre-
viamente habilitados em concurso» (poder vinculado).

Ja serd uma faculdade o alargamento da base de recrutamento para o
ingresso na categoria de técnico de 2. classe (poder discriciondrio).

E o que resulta do teor daqueles normativos, pois que na primeira situa-
¢do — lugares de acesso — diz-se que «a drea de recrutamento ... € alar-
gada», enquanto na outra — lugares de ingresso — se refere que «a drea de
recrutamento ... poderd ser alargada».

O que se compreende pois que tais normas pressupunham que o direito a
intercomunicabilidade pelos funciondrios (cfr. artigo 22.°, n.° 2, alinea d) do
Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de Junho se reportava apenas as categorias de
acesso — artigo 26.° do Decreto-Lei n.° 44/84, de 3 de Fevereiro e artigos 16.°
e 17.° do Decreto-Lei n.° 248/8S.

As normas relativas ao recrutamento para categorias de ingresso, no que
concerne a funciondrios, integram o regime da mobilidade ou seja da mudanga
da carreira, de que o concurso interno geral € instrumento adequado — artigo
6.°, n.° 3, alinea a) do Decreto-Lei n.° 498/88, de 30 de Dezembro (cfr. artigo
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7.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 44/84, de 3 de Fevereiro e artigo 23.°, n.° 2, do
Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de Junho.

Deste modo, no aviso dos concursos para técnico de 2.” classe, s6 se for
do interesse da administragdo é que deve constar expressamente o seu alarga-
mento aos oficiais administrativos, tesoureiros e técnicos-auxiliares, que, além
do mais, possuam concurso de habilitacdo, bem como a quota de lugares vagos
a serem providos pelos mesmos (artigo 17.°, n.° 5, do Decreto-Lei n.° 248/85;
artigo 4.°, n.° 1, do Decreto Regulamentar n.° 32/87).

7. E no que concerne aos concursos para 3.° oficial e técnico auxiliar de
2.% classe, igualmente lugares de ingresso?

O artigo 20.° n.° 4, do Decreto-Lei n.° 248/85, refere, quanto a estes ulti-
mos, que a respectiva drea de recrutamento «é alargada» aos auxiliares técni-
cos principais que, além do mais, sejam «previamente habilitados em con-
curso» nos termos dos n.”* 2 a 6 do artigo 17.°.

Por seu turno, o artigo 22.°, n.° 1 alinea b), inclui, mesmo na drea de
recrutamento dos 3.” oficiais, os escriturdrios-dactilégrafos e auxiliares técni-
cos administrativos que, além do mais, possuam o respectivo concurso de habi-

litagdo.
E pois um poder vinculado da administragdo (o poder discriciondrio s6
existe quando conferido por lei — Esteves de Oliveira, in «Direito

Administrativo» pag. 313) abrir expressamente os concursos para aquelas cate-
gorias de ingresso a funciondrios titulares de concurso de habilitacéo.

- No caso vertente — o concurso para 3.” oficiais — foi o que sucedeu.

Todavia no aviso de abertura ndo se fixou a quota mixima que, nas qua-

tro vagas, deveria ser atribuida aos candidatos com concurso de habilitacdo,

como dispde o n.° 5 do artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 248/85.
A fixagdo de tal quota tem por critério o «aproveitamento racional dos
recursos humanos e as necessidades do servigo».

8. Pretende o Senhor Ministro da Justiga, ora reclamante, que tal ilegali-
dade ndo deve obstar a concessdo de visto uma vez que ndo afectou quaisquer
direitos ou expectativas juridicas de terceiros, pois apenas uma das 4 vagas era
de atribuir aos titulares do concurso de habilitacdo e o tnico candidato apro-
vado nestas condi¢des foi nomeado.

Por seu turno, o Instituto de Medicina Legal de Coimbra, organismo a
quem o concurso diz respeito directamente, veio expor (fls 54) que «na hipé-
tese de ndo poder aceitar-se o recurso na sua globalidade, seja pelo menos
aceite relativamente aos trés candidatos habilitados com o 9.° ano de escolari-
dade».
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A pretensdao do Senhor Ministro pressupde que a omissdo da referida
quota no aviso de abertura do concurso € uma formalidade ndo essencial, cuja
violagdo n@o impediu o objectivo que com ela o legislador pretende alcancar, e
que por conseguinte constitui mera irregularidade que nao obsta a legalidade
das nomeacdes (cfr. Sérvulo Correia in «Nogdes de Direito Administrativo»,
pag. 386).

Ora a fixagd@o de tal quota é uma decisdo da administracio que consubs-
tdncia um acto de gestdo («atento o aproveitamento racional dos recursos
humanos e as necessidades de servigo») integrado no despacho autorizador da
abertura do concurso e que como tal deve ser publicitada no respectivo
«aviso» e tem por objectivo garantir aos candidatos com habilitagdes legais
que «o nimero de lugares a prover por pessoal habilitado» (em concurso) ndo
a pode ultrapassar.

Deste modo ndo constitui uma formalidade (formalidade € a sua publicita-
¢80 no aviso), e muito menos nio essencial!

Estamos pois perante a ilegalidade, pelo menos de parte do despacho
autorizador do concurso, pelo que improcede a pretensdo do ora reclamante.

9. Nio obstante nos concursos para 3.” oficiais haver uma quota de
vagas a atribuir aos candidatos com concurso de habilitagdo e listas classifica-
tivas préprias — artigo 4.° do Decreto Regulamentar n.° 32/87 — a verdade &
que o respectivo procedimento como um todo converge para a pratica de actos
finais — nomeages dos candidatos aprovados.

Deste modo, a ilegalidade da falta de fixagdo da quota ndo se poderd res-
tringir a parte do procedimento respeitante aos candidatos com concurso de
habilitagdo, afectando apenas as respectivas nomeagaes.

Nio € aplicdvel aqui o regime da invalidade parcial, jd que € irrelevante a
vontade da Administracdo de manter a parte nao viciada, ou seja, as nomea-
¢cdes dos candidatos com habilitagdes legais, na medida em que incide sobre a
ilegalidade de um acto preparatério de fodas as nomeagdes.

Tal sé seria vidvel se a Administracdo tivesse o poder discriciondrio de
abrir o concurso apenas aos titulares de habilitacoes legais ou também aos titu-
lares de concurso de habilitagdo, o que ndo acontece como deixamos dito.

A ilegalidade «do acto preparatdrio produz a invalidade de todos os actos
subsequentes do processo que ndo teriam sido praticados ou teriam sido prati-
cados de modo diferente, se o primeiro tivesse sido desde logo dado como
invélido» (Esteves de Oliveira, in «Direito Administrativo» pag. 550).

Aplicar neste caso o regime da invalidade parcial, restrita ao procedi-
mento e nomeagao dos candidatos com concurso de habilitagdo, seria 0 mesmo
que admitir que a Administragdo podia ter aberto o concurso apenas para 0s
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candidatos com o curso geral de ensino secunddrio ou equivalente (1.* parte da
alinea b), do n.° 1, do artigo 22.° do Decreto-Lei n.® 248/85), o que como atrés
expressamos ndo é legalmente possivel.

Bem andou pois a decisdo reclamada em recusar o visto a todas as
nomeagoes.

10. Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1.* Seccdo em jul-
gar improcedente a reclamacfo.

Comunica¢Ges necessarias.
Lisboa, 10 de Dezembro de 1991

(aa) Alfredo José de Sousa
Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Anténio Maduro
Adelina de Sda Carvalho
Alfredo Jaime Meneres Barbosa
José Manuel Peixe Pelica

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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RECLASSIFICACAO — AUTARQUIAS LOCAIS
CARREIRA DE INFORMATICA

SUMARIO:

1. A reclassificacdo prevista no artigo 51.° do Decreto-Lei n.° 247/87, de
17 de Junho, é um acto que responde 2 situacio criada por uma organiza-
¢do total, ou parcial, dos servicos ou por uma sua reestruturagio e visa
facilitar a redistribui¢do de efectivos.

2. A reclassificagdo contemplada no artigo 21.° do Decreto-Lei n.° 23/91, de
11 de Janeiro, insere-se no objectivo, delineado no predmbulo do diploma,
«conferir ao pessoal inserido nas carreiras de informdtica um correctivo
enquadramento na perspectiva da sua evolug@o e realizac@o profissionais»
€ processa-se «ope legis».

3. Basta a falta de qualquer requisito para inviabilizar a reclassificag@o,
quando para a fundamentar seja necessdrio a ocorréncia cumulativa de
vérios pressupostos.

Conselheiro Relator: Autos de Reclamagio n.° 96/91
Fernando José de Carvalho Sousa Sessdo de 91.10.08

O Exmo Senhor Presidente da Camara Municipal de Vimioso veio inten-
tar o presente pedido de reapreciagdo da decisdo deste Tribunal n.° 1449/91,
tomada em sessdo didria de visto de 10 de Abril findo, que recusou o visto a
reclassificacdo de VITOR NORBERTO DE MORAIS VAZ PINTO da catego-
ria de 3.° oficial para a de operador de sistemas de 2." classe.

A decisio reclamada baseou-se na seguinte fundamentag@o.

A reclassificagdo operada apresenta-se como abrigada pelos artigos 21.°
do Decreto-Lei n.° 23/91, de 11 de Janeiro e 51.° do Decreto-Lei n.° 247/87, de
17 de Junho.
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Mas nem um nem outro desses preceitos se encontra totalmente preen-
chido.

O primeiro exige uma reorganizacdo ou reestruturagdo, embora parcial,
dos servigos, uma adequacdo das fungdes exercidas ao novo lugar, a verifica-
¢do dos requisitos legalmente exigidos para a nova carreira e a observancia da
mesma letra de vencimento, ou da imediatamente superior se ndo houver coin-
cidéncia.

Quanto ao segundo dos preceitos invocados pressupde o desempenho de
funcdes com o contetido definido por portaria prevista no artigo 5.° do mesmo
diploma, a remuneragdo igual ou imediatamente superior, formacgdo profissio-
nal adequada e experiéncia post-formacio pelo menos por trés anos, ou pelo
menos por um ano quando tenha sido aprovado em concurso de habilitagdo,
que terd de ser regulamentado pela entidade governamental da Administracdo
Publica.

A formacido e experiéncia profissionais acabadas de referir terdo de ser
aferidas por uma comissdo definida no n.° 2 do mesmo artigo 21.°, que, no seu
n.° 1, exige ainda a verificagdo dos pressupostos do artigo 5.°, alinea b) do
Decreto-Lei n.° 41/84, de 3 de Fevereiro.

Ora, quanto ao condicionalismo exigido por este artigo 21.°, a ndo publi-
cagdo, até ao momento, da portaria definidora dos respectivos contetidos fun-
cionais, ou a nio constitui¢do da comissdo aferidora da formacéo e experiéncia
profissionais, prejudicam, obviamente, a possibilidade de verificacdo de todo o
requisitdrio exigido para possibilitar, por essa via, a reclassificacio pretendida.

E quanto ao recurso ao artigo 51.°, do Decreto-Lei n.” 247/87, mesmo que
considerado legitimo, desde logo falta a publicacio no Didrio da Reptblica, da
deliberagdo municipal que aprovou a nova estrutura da Camara, como exige o
artigo 11.°, do Decreto-Lei n.° 116/84, na redac¢ido da Lei n.° 44/85, de 13 de
Setembro.

Depois, face a revogacio do Decreto-Lei n.° 100-A/80, de 10 de Maio,
ndo é mais possivel apreciar o contetido funcional da nova categoria a atribuir
por reclassificag@o, enquanto ndo for publicada a portaria definidora a que se
refere o Decreto-Lei n.° 23/91.

Para além disso o mencionado artigo 51.°, exige a verificacdo dos requisi-
tos legalmente exigidos para ingresso na nova carreira, 0 que, no caso vertente,
pressupde, além do 9.° ano de escolaridade, a existéncia de um curso de forma-
cdo técnico-profissional na drea da informaitica, de duragdo ndo inferior a trés
anos, o que o interessado ndo demonstra possuir.

Finalmente, exigindo a lei que a reclassificacio se faca para uma situagio
a que corresponda 0 mesmo nivel remuneratdrio, ou o mais préximo, imediata-
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mente a seguir, tal implicaria, no caso vertente, que a reclassificacio se fizesse
para a situacdo de estagidrio, o que néio aconteceu.
Por tudo isso, consequentemente, foi decidida a recusa do visto.

A reclamagdo apresentada assenta, por seu turno, nos seguintes fundamentos.

Qualquer dos preceitos legitimadores da reclassificagao operada, necessa-
riamente entrosados entre si, tem como escopo fundamental, além da melhor
eficdcia dos servigos, um adequado aproveitamento dos recursos humanos.

No artigo 21.° do Decreto-Lei n.° 23/91, ndo se exige particular nivel de
habilitacdes literdrias e o artigo 51.° do Decreto-Lei n.° 247/87, ndo exige
qualquer concurso.

A exigéncia de concurso, feita pelo n.° 1 da alinea b) do artigo 21.°, signi-
ficard que o funciondrio transita. por mérito préprio e ndo por iniciativa da
Administracio.

Ora esta iniciativa € o pressuposto bdsico do artigo 51.° e o outro requisito
daquele n.° 1, alinea b), do artigo 21.° — experiéncia ndo inferior a um ano —
estd documentalmente comprovado nos autos.

Assim, hd que articular as disciplinas dos citados artigos 21.° e 51.°,
acima invocados, o que prejudica a necessidade de publicacdo do regulamento
previsto no n.° 3 daquele artigo 21.°.

Quanto a ineficdcia da reestruturagdo do quadro do pessoal da Camara,
por falta de publicagdo no Didrio da Reptiblica, o problema encontra-se ultra-
passado por tal publicag@o j4 se ter efectuado, como estes autos documentam.

Também a falta de publicacdo da portaria mencionada no n.° 1, do artigo
21.° ndo pode obstar a reclassificagdo ja que, por um lado o funciondrio
exerce, efectivamente, as fun¢des em causa e, por outro, tem de considerar-se
vigente, nessa medida, o anterior Decreto-Lei n.° 100-A/87, de 10 de Maio,
enquanto a aludida portaria ndo for publicada, sob pena de vazio legal e dos
prejuizos que a falta dessa regulamentac@o pode causar.

Quanto a exigéncia dum curso de formacgdo técnico-profissional com a
dura¢do minima de trés anos, previsto no artigo 8.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 23/91, ndo pode considerar-se incluida nos pressupostos do subsequente
artigo 21.°, que trata da forma normal de provimento, e ndo dum enquadra-
mento por via transitéria e excepcional.

Do mesmo modo ndo é de invocar a exigéncia de nivel remuneratério
igual ou imediatamente superior para exigir a reclassificacdo na categoria de
estagidrio.

O estagio tem cardcter inseguro e probatério, podendo até determinar, por
insuficiéncia de classificacdo, o regresso ao lugar de origem, enquanto a
reclassificacdo implica o enquadramento numa situagio bem definida, moti-
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vada por interesse na gestdo de pessoal, com melhor aproveitamento nas suas
capacidades e aptidoes.

O interessado executa hd cerca de dois anos funcdes na drea da informd-
tica em termos de a Camara lhes poder reconhecer aptiddo e capacidade para o
lugar em causa.

Estdo em jogo quer o aproveitamento das capacidades do interessado,
quer o aproveitamento de um investimento de milhares de contos em material
informdtico, que podera tornar-se inoperante por falta dos necessarios recursos
humanos.

De tudo isto deverd, portanto, resultar — como se conclui — a procedén-
cia da reclamacio.

Feitos os autos com vista do Digmo. Magistrado do Ministério Piblico,
foi emitido o seguinte douto parecer

Visando o Decreto-Lei n.° 23/91, como se alcanga do seu relatério, definir
o estatuto pessoal das carreiras e categorias de informdtica, a niveis de ordena-
mento, condicdes de ingresso e acesso, de recrutamento e selec¢do, de forma-
¢do e remuneratérias, vem o seu artigo 21.° operar um enquadramento diverso
dos funciondrios que desempenharam na drea da informadtica func¢des corres-
pondentes aos conteiidos funcionais definidos na portaria a que se refere o
artigo 5.° do mesmo diploma.

Trata-se, pois, duma reclassificagdo atipica for¢ada, operando por forca do
texto legal, logo duma reclassificacdo «ope legis».

Ela s6 sera possivel, porém, se o pessoal a reclassificar, além de operar ja
nessa drea e possuir a formacdo adequada, se encontrar na situacdo definida
nas alineas a) e b) do mesmo preceito, sendo necessdrio, igualmente, que
esteja publicada a portaria supra referida e que se verifiquem as demais condi-
¢oes enumeradas no mesmo artigo 21.°.

O que, porém, ndo acontece.

Tao pouco se poderd legitimar a reclassificacdo pretendida através do
recurso ao artigo 51.° do Decreto-Lei n.° 247/87.

Exige esse preceito, a posse dos requisitos exigidos para a nova categoria
€ que a remuneragdo se processe pela mesma letra de vencimento, ou imediata-
mente superior, se ndo houver coincidéncia.

Tratando-se de uma reclassificagdo em operador de sistemas de 2." classe,
sempre havera de controlar-se se o reclassificando estava habilitado nos termos
definidos pelo artigo 8.° n.° 1, do mesmo Decreto-Lei n.° 23/91 e, bem assim,
se a deliberacdo de reclassificacdo se encontrava publicada na 3. Série do
Diério da Repiiblica.

Por todo o exposto, portanto, conclui o douto Magistrado pela improce-
déncia da reclamac@o.
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Corridos os restantes vistos legais, cumpre decidir.

Fundamentou-se a deliberagdo camardria que autorizou a reclassificac@o
em aprego, além de uma outra, que para o caso vertente nao interessa, nas dis-
posi¢des dos artigos 51.° do Decreto-Lei n.° 247/87 e 21.° do Decreto-Lei
n.° 23/91.

Estes dois preceitos, porém, correspondem a pressupostos distintos, tém
ambitos de aplicag@o inequivocamente diferenciados, pelo que ndo pode haver
identificagdo possivel entre o acto reclassificativo operado ao abrigo de uma
ou de outra dessas disposi¢des legais.

A reclassificagdo prevista pelo artigo 51.° do Decreto-Lei n.® 247/87, €
um acto que responde 2 situagdo criada por uma organizagdo total ou parcial
dos servigos ou por uma sua reestruturag@o e visa facilitar a redistribui¢do de
efectivos.

Opera por iniciativa da Administracao.

A reclassificacdo, contemplada pelo artigo 21.° do Decreto-Lei n.® 29/81,
insere-se no objectivo, delineado no predmbulo desse diploma, de «conferir ao
pessoal inserido nas carreiras de informdtica um correcto enquadramento na
perspectiva da sua evolucdo e realizac@o profissionais».

Isto porque «com os avangos cientificos e tecnolégicos e a crescente
intervengdo dos utilizadores no desenvolvimento dos projectos informaticos,
torna-se imperioso reformular o quadro legal que rege a actividade dos profis-
sionais de informatica e desenvolver o seu nivel de formacio...».

E processa-se «ope legis», como bem pondera o distinto Magistrado do
Ministério Piblico.

Poderia questionar-se se o artigo 21.° do Decreto-Lei n.° 29/91 ndo deve-
ria funcionar como lei especial relativamente a uma lei geral, que seria o caso
do artigo 51.° do Decreto-Lei n.° 247/87.

E em tal hipétese, por principio adoptado no nosso sistema juridico, deve-
ria a lei geral anterior considerar-se revogada pela lei especial posterior, no
circulo de relagdes disciplinadas por esta iltima lei.

Afigura-se-nos ndo ser essa, porém, a situagdo em apreco.

A relagdo lei geral — lei especial pressupde que esta segunda vem regu-
lar apenas «determinados aspectos ou sectores dum sistema mais vasto de rela-
¢oes juridicas...» em referéncia a lei geral que «pretende regular todos os
aspectos ou sectores desse sistema em conjunto» — cfr. «Li¢des» do Prof.
Cabral de Moncada, Vol. I, fls. 104.

Nio € o caso que estamos analisando, ja que entre os dois preceitos ndo
h4, tdo somente, uma relagdo quantitativa, de um mais com referéncia a um
menos, mas uma diferencia¢do qualitativa de pressupostos e de objectivos.
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Mas, por isso mesmo, porque se trata de preceitos legais com campos de
aplicacdo inteiramente diferenciados, ndo pode também, como pretendem os
Servigos, proceder-se ao seu «entrosamento», saltitando de um para outro, por
forma a superar bloqueamentos apresentados por um dos regimes, com situa-
coes permissivas retiradas do outro.

Dir-se-a4 em sintese, consequentemente, que a reclassificacdo pretendida
ou se fara pelo regime integralmente disciplinado pelo artigo 51.° do Decreto-
-Lei n.° 247/87, ou pela verificagdo, também integralmente preenchida, dos
pressupostos estatuidos pelo artigo 21.° do Decreto-Lei n.° 23/91.

E daqui deriva, necessariamente, a improcedéncia da pretens@o apresentada.

Efectivamente, qualquer dos preceitos em andlise descrimina, para funda-
mentar um acto de reclassificacdo, a ocorréncia cumulativa de vérios pressu-
postos, pelo que bastard a falta de qualquer desses requisitos para inviabilizar,
por si s6, a reclassificacido pretendida.

Quanto ao artigo 51.° do Decreto-Lei n.® 247/87, exige-se, além do mais e
nos termos da ultima parte do seu n.° 2, que o reclassificando retina os requisi-
tos legalmente exigidos para a nova carreira.

Supérfluo serd considerar que € no momento em que se opera a reclassifi-
cacdo que tem de proceder-se a verificacao desses requisitos, ajuizados, conse-
quentemente, pelos pardmetros legais que também nesse momento forem os
vigentes.

O que vale para dizer que, tendo a reclassificagdo sido operada por deli-
bera¢do camardria de 4 de Marco de 1991, é pelo Decreto-Lei n.° 23/91,
vigente desde 12 de Janeiro do mesmo ano, que tém de aferir-se os respectivos
requisitos.

Rege para a categoria em causa o artigo 8.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 23/91, que procede a descriminag@o alternativa, em trés alineas, dos requisi-
tos habilitacionais necessarios.

O interessado, que se mostra apenas detentor do curso geral do ensino
secundario ndo satisfaz nenhum dos minimos alternativamente descriminados.

Assim, e apesar da publicacdo feita em Didrio da Repiblica, do organi-
grama e quadro de pessoal da Camara Municipal do Vimioso, sempre continua
a verificar-se, pelo menos, uma razdo de fundo para que a reclassificacdo nao
possa abrigar-se no dispositivo do Decreto-Lei n.’ 247/87.

Igualmente nao é, também, possivel, legitima-la pelo comando do
Decreto-Lei n.° 23/91, no seu artigo 21.°.

Para jd e a data da reclassificacdo, o interessado ainda ndo detinha, como
se alcanga da sua nota biogrifica, trés anos de servi¢o ininterrupto, com as res-
tantes caracteristicas postuladas pela alinea b), do artigo 6.°, do Decreto-Lei
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n.° 41/84, de 3 de Fevereiro, exigéncia essa que é expressamente formulada
pelo n.° 1 do supracitado artigo 21.°.

Depois, porque a determinac¢io do contelido funcional da categoria e car-
reira para onde se processou a reclassificacdo tem de constar, por exigéncia
expressa do mesmo n.° e artigo de lei, duma portaria do membro do governo
responsdvel pela drea da informatica, que ainda se nao encontra publicada.

E nem se diga que serd legitimo, entretanto, recorrer ao descriptivo do
anterior Decreto-Lei n.° 110-A/80, de 10 de Maio, para se evitar uma situagiao
de vazio legal.

E que, como resulta do predmbulo do Decreto-Lei n.° 23/91 e atrds se
salientou, sd@o os profundos avangos cientificos e tecnoldgicos e a crescente
intervengdo dos utilizadores no desenvolvimento dos projectos informdticos
que determinaram a substituicdo do anterior diploma que regulamentava a
matéria.

Naio seria, pois, curial, que a reclassificacdo — acto pelo qual se consagra
a legitimacdo de um cargo pelo exercicio de certas fungdes — se processasse,
ao abrigo da nova legislac@o, sobre um fundo tecnolégico jé ultrapassado, em
termos de ter determinado a revogac¢do da legislacdo anterior.

E até de presumir que a economia informadora do Decreto-Lei n.° 23/91,
remetendo para uma Portaria a descrigdo dos contendos funcionais, o que, no
dominio do Decreto-Lei n.° 110-A/80, constituia matéria do préprio diploma
legal, tenha tido por objectivo, justamente, autonomizar a estrutura administra-
tiva das carreiras de informatica — drea onde pode admitir-se uma maior esta-
bilidade temporal — da zona especifica da tecnologia onde, como € do conhe-
cimento comum, se pode considerar como vertiginosa a evoluc@o dos servigos,
tanto ao nivel do «hardware» como do «software».

O que permitird, portanto, com muito maior maleabilidade, adequar os
normativos ao ritmo dessa evolugdo, sem que tal implique a alteragdo do
diploma bdésico dos Servigos.

Também o méddulo temporal exigido pela alinea a), do n.° 1, desse artigo
21.° se nao encontra preenchido, jd que af se exige uma experiéncia minima de
tr€s anos, apds a aquisi¢do da formagdo adequada.

E a afericdo dessa formagao e experiéncia profissionais tem de ser feita por
uma comissdo com a composi¢io definida pelo n.° 2 do preceito em referéncia.
Nenhum desses condicionalismos se verifica relativamente ao interessado.
Como tdo pouco pode beneficiar da solugdo alternativa (alinea b), n.° 1)
que pressupunha, além do mais, a aprovagdo em concurso de habilitagdo, que
terd de ser regulamentado por despacho do membro do Governo que tiver a
seu cargo a Administra¢io Pdblica — cfr. n.° 3, também do mesmo preceito.
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Quanto aos motivos de ordem factual invocados pelos Servigos, ndo falta
ao Tribunal a vivéncia das razdes que deveriam motivar uma melhor articula-
¢do e rapidez na regulamentagdo dos diversos pontos que dela carecem, nos
termos do Diploma em referéncia.

Mas, como € evidente, o juizo que o Tribunal tem de formular tem de ser,
antes do mais, um juizo de legalidade, como resulta bem inequivocamente do
artigo 12.°, da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, pelo que ndo pode pedir-se-lhe
que sancione o suprimento de tais bloqueamentos, aprovando actos sem ou
contra a necessdria cobertura legal.

Por todo o exposto, acordam os Juizes da 1.* Sec¢do deste Tribunal, reu-
nidos em sessdo plendria, em julgar improcedente a alids douta reclamagdo
apresentada, assim confirmando a recusa de visto ao acto de reclassificagdo
inicialmente identificado.

Sem emolumentos.

Comunicacdes necessdrias.
Lisboa, 8 de Outubro de 1991

(aa) Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Anténio Maduro
Adelina de Sd Carvalho
Alfredo Jaime Meneres Barbosa
José Manuel Peixe Pelica
Alfredo José de Sousa

Fui presente

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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CONTRATO DE EMPREITADA — TRABALHOS A MAIS

SUMARIO:

L.

Conselheiro Relator:
Alfredo José de Sousa

No livro em que estiver registado, ou exarado,o contrato de empreitada
serdo «averbados os suplementos e contratos adicionais que posteriormente
venham a modificd-lo e que deverdo ser celebrados pela mesma formax.

. O prazo para a conclusio da obra é prorrogavel na propor¢do do valor dos

trabalhos a mais relativamente ao valor da empreitada.

. Deste modo a execugdo de trabalhos a mais consubstancia a modificagio

da prestagdo do empreiteiro como efeito juridico do préprio contrato de
empreitada.

. O empreiteiro, sujeito aquela ordem, tem como contrapartida o direito de

reequilibrio financeiro do contrato que, no caso, se traduz no pagamento
dos trabalhos a mais.

. Dai que este pagamento deva ser efectuado logo que os trabalhos a mais

estejam executados e medidos, com base nos precos constantes da ordem
ou, na sua falta, da proposta do empreiteiro, ainda que ndo haja acordo das
partes quanto aos precos definitivos. E um regime idéntico ao do paga-
mento dos trabalhos executados directamente, previstos no préprio contrato.

. Ndo pode pois considerar-se que este contrato adicional, ou suplementar,

produza efeitos préprios juridicamente desenquadrados do contrato inicial,
sobretudo na parte respeitante aos trabalhos a mais ja executados, medidos
e liquidados.

Autos de Reclamagado n. 99/91*
Sessdo de 1991.11.05

1. O Senhor Presidente da Cédmara Municipal de Celorico da Beira vem
solicitar a reapreciacdo do Acordo n.° 171/91 que no processo em epigrafe

* Reaprecia¢@o do processo n.® 34410/91
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recusou o visto ao contrato celebrado em 22/2/91 entre aquela Camara e
ANTONIO SILVA MARQUES, LDA., relativo a empreitada da construgdo da
rede de dgua e saneamento do Vale de Azares.

Em sintese, a recusa de visto baseou-se no seguinte:

)

a) em 8/6/84 a Cadmara deu de empreitada aquela empresa a referida

b)

c)

2.

construcido da rede de dgua e saneamento pela importancia de
11670 869500;

entretanto houve que realizar trabalhos a mais e por escritura de
20/2/91 que titulou o contrato ora em aprego, as partes fixaram o
montante previsivel dos mesmos, parte do qual foi jd pago;

trata-se pois de um contrato em plena execucdo cujo preco foi jd pago
na sua maior parte o que contraria o artigo 4.°, n.** 1 e 2 do Decreto-
-Lei n.° 146-C/80, de 22 de Maio.

Por seu turno o reclamante fundamenta o pedido de reapreciagdo no

seguinte:

a)

b)

c)

e)

3.

a obra foi anteriormente adjudicada a outra empresa — SANURB,
LDA., que ndo a concluiu e os trabalhos que fez foram deficiente-
mente executados;

no reinicio das obras deu-se conta de grande quantidade de trabalhos
que ndo tinham sido contemplados no caderno de encargos por se con-
siderarem realizados e que afinal houve necessidade de se refazer;

por dificuldades de pessoal técnico foi dificil contabilizar todos os tra-
balhos que ndo estavam executados na primeira empreitada, pelo que
s6 na execugdo da obra se veio a mostrar a necessidade de alguns des-
ses trabalhos ndo previstos;

dada a extensdo da obra em virtude da extensdo da freguesia de Vale
de Azares (15 km2), os valores dos trabalhos facilmente atingem mon-
tantes mais elevados pelo que sé a data do contrato (20/2/91) foi pos-
sivel contabilizar e medir os trabalhos a mais e imprevistos executados
e por executar que deram origem ao mesmo contrato;

os trabalhos executados e medidos até a data do presente contrato
foram pagos e sempre caucionados, para evitar o pagamento de juros
sobre as importincias acumuladas altamente gravoso para as financas
do municipio.

Admitida liminarmente a reclamag?o, o representante do Ministério

Piblico emitiu parecer no sentido da sua improcedéncia.
Corridos os vistos legais, cumpre decidir.
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E a seguinte a factualidade a considerar:

a) por contrato de 8/6/84 foi adjudicada a Anténio da Silva Marques,
Lda., a empreitada da constru¢do da rede de dgua e saneamento de
Vale de Azares por 11 670 869$00;

b) tal empreitada havia j4 sido adjudicada em 24/10/80 a empresa
SANURB, LDA., que ndo cumpriu o respectivo contrato tendo a
Camara tomado posse administrativa da respectiva obra abandonada;

c¢) a freguesia de Vale de Azares é a maior do concelho, com 4 lugares
que distam em média 3 a 4 kms entre si;

d) a mid execugdo da obra pela SANURB, a deficiente e imprevisivel
andlise dos trabalhos que faltavam realizar, as reposicdes de piso que
se vieram a mostrar defeituosas, implicaram trabalhos imprevistos e a
mais que a Camara ordenou ao novo empreiteiro e este executou (deli-
beracdes de 8/2/85, 5/11/85, 4/8/86, 22/6/87, 2/7/90, 14/1/91), pelos
precos aceites por ambas as partes;

e) esses trabalhos executados foram medidos e apresentados para paga-
mento, o qual foi feito como se de adiantamentos se tratasse, para evi-
tar a acumulag@o das respectivas importancias e 0os consequentes juros;

/) s6 depois de terem sido quantificados os trabalhos a mais é que foi
celebrado o contrato em aprego (20/2/91) que fixou o respectivo custo
em 45591331800, dos quais ja foram pagos ao empreiteiro «sob a
forma de adiantamentos» 28 037 331$00, e clausulou um prazo de
150 dias para a sua conclus@o.

4. Quid juris?

Os trabalhos, cuja espécie ou quantidade ndo houveram sido incluidos na
previsdo que serve de base ao contrato, destinados a realizacdo da mesma
empreitada serdo executados pelo empreiteiro como trabalhos a mais (artigos
16.° e 22.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 48871, de 19 de Fevereiro de 1969, apli-
cdvel a empreitada em causa por forca do artigo 236.° do Decreto-Lei
n.° 235/86, de 18 de Agosto.

O empreiteiro é obrigado a executar tais trabalhos a mais que lhe sdo
ordenados por escrito pelo dono da obra, excepto quando o seu valor acumu-
lado atinja um quinto do preco da adjudicac@o ou, no caso de trabalhos de
«espécie diferente», atinja um quarto de tal preco (artigos 22.° e 27.°).

O facto de o empreiteiro ndo ter exercido o direito de rescis@o por o valor
dos trabalhos a mais exceder tais limites, ndo o impede de vir a fazé-lo
aquando lhe for transmitida subsequentemente outra ordem de execugdo de tra-
balhos a mais (artigo 27.° n.° 3).
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Para o cdlculo de valor dos trabalhos a mais considerar-se-do os precos fixa-
dos no contrato ou posteriormente acordados ou arbitrados (artigo 29.°, n.° 1).

No livro em que estiver registado ou exarado o contrato de empreitada
serdo «averbados os suplementos e contratos adicionais que posteriormente
venham a modificd-lo e que deverdo ser celebrados pela mesma forma» (artigo
101.°, n.° 5).

O prazo para a conclus@o da obra € prorrogavel na propor¢ao do valor dos
trabalhos a mais relativamente do valor da empreitada (artigo 126.°, n.° 2).

E este também actualmente o regime que decorre dos artigos 19.°, 27.°
n*1e?2 32°34°n° 1, 107.° n.° 4 e 129.° n.° 2 do Decreto-Lei n.° 235/86.

Deste modo a execucdo de trabalhos a mais consubstancia a modificacio da
prestacdo de empreiteiro como efeito juridico do préprio contrato de empreitada.

A correspondente ordem de execucdo emanada do dono da obra é a
expressdo de «poder de modificagdo unilateral das prestacdes do co-contra-
tante» que cabe a Administracdo (Esteves de Oliveira in «Direito
Administrativo», pag. 698).

O empreiteiro, sujeito a tal ordem, tem como contrapartida o direito de
reequilibrio financeiro do contrato que no caso se traduz no pagamento dos
trabalhos a mais (op. cit. pags. 706 e 707).

Dai que este pagamento deva ser efectuado logo que os trabalhos a mais
estejam executados e medidos, com base nos precos constantes da ordem ou,
na sua falta, da proposta do empreiteiro, ainda que nao haja acordo das partes
quanto aos precos definitivos (artigo 25.°, n.”* 3 e 5, do Decreto-Lei n.° 48871
e artigo 30.°, n.* 4 e 5, do Decreto-Lei n.° 235/86).

E um regime idéntico ao do pagamento dos trabalhos executados directa-
mente previstos no préprio contrato (artigo 181.° do Decreto-Lei 48871 e
artigo 183.° do Decreto-Lei n.° 235/86).

5. No caso vertente, as partes no contrato em apreco (22/2/91) formaliza-
ram um acordo quanto aos trabalhos a mais da mesma empreitada, ja executa-
dos e a executar no prazo de 150 dias, atribuindo-lhes o valor global e discri-
minando o valor dos executados e ja pagos.

Tal acordo pressupde quer a rentincia de empreiteiro ao direito de rescisdo
do contrato decorrente do facto dos trabalhos a mais ultrapassarem um quinto
do valor inicial (artigo 27.° do Decreto-Lei n.° 48871), quer a prorrogacdo do
prazo de execucdo da obra até ao termo ora fixado.

O acordo em apreco ndo é pois um novo contrato com objecto diverso do
originario, mas sim um adicional ou suplemento de contrato inicial a averbar
no livro em que este esteja registado ou exarado (artigo 101.° do Decreto-Lei
n.° 48871 e artigo 107.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 235/86).
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Os pagamentos ji efectuados, respeitantes apenas a trabalhos a mais ja
executados, mesmo que sob a forma de adiantamentos, constituem efeitos
financeiros do contrato inicial 8/6/84 de que o era em apreco ¢é adicional ou
suplementar e ndo, deste dltimo, isoladamente considerado.

Deste modo né@o pode considerar-se que este contrato adicional ou suple-
mentar produz efeitos proprios juridicamente desenquadrados do contrato ini-
cial, sobretudo na parte respeitante aos trabalhos a mais jd executados, medi-
dos e liquidados.

Assim sendo, ao contrario do que se decidiu no acérddo sob reclamagio,
o contrato em apreco néo violou o artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 146-C/80, de
22 de Maio, pois ndo produziu quaisquer efeitos financeiros préprios indepen-
dentes do contrato inicial.

6. Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1. Secg¢@o em jul-
gar procedente a reclamag@o e conceder o visto ao contrato.
Emolumentos sé pelo visto.

ComunicagOes necessdrias.
Lisboa, 5 de Novembro de 1991

(aa) Alfredo José de Sousa
Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Antonio Maduro
Adelina de Sda Carvalho
Alfredo Jaime Meneres Barbos
José Manuel Peixe Pelica

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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CONTRATO DE EMPREITADA — ALVARAS — CONCURSO
PUBLICO — EMPREITEIROS DE OBRAS PUBLICAS —

Conselheiro Relator:

SUBEMPREITEIROS

SUMARIO:

1. A alinea e) do n.” 2 do artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de
Agosto, exige que do antincio do concurso conste a «natureza e classifica-
¢do de alvard e alvards de empreiteiro de obras piblicas» indispensdveis
para a admissdo dos concorrentes.

2. Os alvards de empreiteiros de obras piblicas compreendem quatro categorias,

cada uma delas subdivididas em virias subcategorias conforme as especiali-
dades, ficando a empresa inscrita em cada subcategoria habilitada «a executar
todos os trabalhos que se enquadrem na especialidade correspondente e cujo
valor se compreenda no da classe da respectiva autorizagio» (artigos 18.°,
19.° e n.° 1 do artigo 20.° do Decreto-Lei n.° 100/88, de 23 de Fevereiro).

3. Os subempreiteiros apenas estabelecem uma relag@o juridica-contratual

com o empreiteiro, uma vez que o contrato de empreitada somente tem
como partes o dono da obra e o empreendimento.

4. S6 quando no programa do concurso se admita que a falta de alvards exi-

gidos aos concorrentes seja suprida pelo compromisso de subempreiteiros
possuidores dos mesmos, € que o n.” 3 do artigo 7.° do Decreto-Lei 100/88
tem aplicacio.

Autos de Reclamacdo n.” 103/91*

Alfredo José de Sousa Sessdo de 1991.11.26

1. O Senhor Secretdrio de Estado da Administragdo da Sadde vem solici-
tar a reapreciacio do Acérddo n.° 132/91 que no processo em epigrafe recusou

* Reapreciagdo do processo n.’ 5415/91
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o visto ao contrato de empreitada entre o Hospital de Santo Anténio dos
Capuchos e a Sociedade L.N. Ribeiro Constru¢des, Lda., relativo a
«Esterelizacdo — 2." fase» do Hospital do Desterro.

Em sintese a recusa do visto fundou-se no seguinte:

a)

b)

)

e)

a)

segundo o ponto 5 do aviso do respectivo concurso piiblico, publicado
no Didrio da Repiiblica, 3." Série de 27 de Julho de 1990, s6 eram
admitidos concorrentes titulares de alvara de empreiteiro de obras
piblicas da 2.* subcategoria da I categoria e 3." subcategoria da IV
categoria e da classe correspondente a proposta apresentada;

o ponto 4, alinea d), dispunha que para o caso de haver associacdo de
empresas estas associar-se-20 em consoércio, o que estava em consonancia
com o ponto 7, n.° 3, do programa do concurso onde se preceituava que
no caso de a adjudicacdo ser feita a um agrupamento de empresas estas
associar-se-do obrigatoriamente antes da celebrag@o do contrato na moda-
lidade de consércio externo em regime de responsabilidade soliddria;

a adjudicataria ndo € titular da totalidade dos alvards exigidos, ndo
constituiu ou declarou constituir qualquer consdrcio, apresentando ape-
nas uma declaragdo de compromisso de colaboracdo na obra da
subempreitada Electro-Vapor cujo alvard completava o condiciona-
lismo exigido (3." subcategoria da IV categoria);

ndo ha qualquer omissdo no programa do concurso que permita apli-
car, na sequéncia do seu ponto 21.1, o Decreto-Lei n.° 235/86, o
n.° 6.1, alinea c), da Portaria n.° 605-C/86, de 16 de Outubro, do artigo
7.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 100/88, de 23 de Marco, como pretende-
ram os Servicos;

o regime exigido do consércio externo a constituir, com responsabili-
dade soliddria, em conformidade com os artigos 5.°, n.° 2 e 19.° n.r. do
Decreto-Lei n.° 231/81, confere ao dono da obra uma garantia prépria
e implica uma vinculagdo directa de cada membro do consércio ao
dono da obra, efeitos que se ndo contém na simples apresentacdo de
um subempreiteiro.

Por seu turno o reclamante alega resumidamente o seguinte: -

o adjudicatario ndo se apresentou a concurso em qualquer modalidade
de associacdo de empresas, mas sim com uma empresa — Electro-
Vapor, Lda. — que se comprometeu a realizar parte da obra em
regime de subempreitada, pelo que nao € de pdr a questdo da consti-
tui¢do de consércio;
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b)

c)

8)

3.

os concorrentes do referido concurso podiam aproveitar os alvards de
subempreiteiros que perante eles assumem o compromisso de executar
em subempreitada parte da obra;

com efeito, € necessdrio interpretar o ponto 6 do programa do con-
curso com o mesmo conteido juridico do artigo 68.° do Decreto-Lei
n.° 235/86, bem como com o disposto no ponto 6 da Portaria n.° 605-
-C/86 de 16 de Outubro e no Decreto-Lei n.° 100/88 de 23 de Margo,
alids aplicdveis subsidiariamente por for¢a do ponto n.° 21 do mesmo
programa;

nos termos da parte inicial do n.° 3 do artigo 7.° daquele Decreto-Lei
n.° 100/88, diploma que, integrando e interpretando o artigo 68.° do
Decreto-Lei n.° 235/86, regula o regime da concessdo de alvards e as
condigdes em que os respectivos titulares podem concorrer a empreitadas
de obras publicas, «as empresas concorrentes aproveitam os alvards dos
subempreiteiros para efeitos de se considerarem admitidos a concurso»;
se o programa de concurso ndo admitisse o aproveitamento dos alvards
do subempreiteiro, sendo por isso mais exigente que aquele normativo,
devia dizé-lo expressamente o que ndo fez;

a integracdo dos alvards tanto ocorre no caso de associacdo de empresas
— artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 100/88, como no caso de subempreiteiros;
a sistemdtica do programa do concurso nio permite retirar a ilacdo de
que s6 pode haver aproveitamento de alvards no caso de associa¢do de
empresas, pois que para tal acontecesse aquele programa devia dizé-lo
expressamente.

Admitida liminarmente a reclamagdo, o representante do Ministério

Publico emitiu parecer no sentido da sua improcedéncia basicamente por rejei-
tar qualquer omissdo no Aviso e no Programa de Concurso que ligitime a apli-
cacdo da Portaria n.° 605-C/86 ponto 6.1 ¢).

Corridos os vistos legais, cumpre decidir.

E a seguinte a factualidade a considerar:

a)

b)

por aviso publicado no Didrio da Reptiblica, 3." Série, de 27 de Julho
de 1990, foi aberto concurso piblico para a empreitada em apreco, na
modalidade de prego global;

o n.° 4, d), do aviso dispunha que «para o caso de haver associagio de
empresas estas associar-se-0 em consércio» € o n.” 5 impunha que
«s6 serdo admitidos concorrentes titulares de alvard de empreiteiro de
obras ptiblicas da 2." Subcategoria da I categoria e 3." Subcategoria da
IV categoria e de classe correspondente a proposta apresentada»;

227



¢) dos pontos 6.1 e 14.1, g), do programa de concurso estabelecem tam-
bém que «sé serdo admitidos concorrentes titulares de alvard(s) de
empreiteiro de obras publicas, da categoria e da classe correspondente
ao(s) valor(es) da(s) sua(s) proposta(s)»;

d) no ponto 7 do mesmo programa estatui-se que «ao concurso poderio
apresentar-se agrupamentos de empresas sem que entre elas exista
qualquer modalidade juridica de associagdo », os quais porém no caso
de adjudicacdo da empreitada «associar-se-do obrigatoriamente antes
da celebracdo de contrato na modalidade de consércio externo em
regime de responsabilidade solidaria»; ‘

e) o ponto 21, dispde que «em tudo o omisso no presente programa de
concurso observar-se-a o disposto no Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de
Agosto e restante legislagdo aplicdvel»;

/) por seu turno, o caderno de encargos no seu ponto 1.6 afirma que «a
responsabilidade de todos os trabalhos incluidos no contrato seja qual
for o agente executor, serd sempre do empreiteiro e s6 dele... ndo reco-
nhecendo o dono da obra sendo para os efeitos indicados expressamente
na lei a existéncia de quaisquer subempreiteiros ou tarefeiros que traba-
lhem por conta ou em combinagdo com o adjudicatdrio », ndo podendo
ser realizada qualquer parte da obra «por subempreiteiro ou tarefeiro que
ndo possua alvard da categoria e subcategoria e da classe indicadas»;

g) a empreitada foi adjudicada a L.N. Ribeiro Construgdes, Lda., pelo
valor de 12003 567$00, a qual se apresentou sozinha ao concurso, e
nao em qualquer modalidade de associacdo de empresas, e € apenas
titular do alvard da 2." subcategoria da 1." categoria;

h) a adjudicatdria no entanto juntou declaracdo da empresa Electrovapor,
Lda., titular dos restantes alvards exigidos, a qual se comprometeu a
realizar em regime de subempreitada os trabalhos referentes as sedes
de instalagdes eléctricas, dguas e esgotos no valor de 1906 000$00.

4. Vejamos entdo o direito.

Nos termos das disposi¢des imperativas do artigo 68.°, n.° 1 e do artigo
80.°, alinea a) do Decreto-Lei n.® 235/86, de 18 de Agosto, s6 serdo admitidos
como concorrentes as empresas titulares de alvard de empreiteiro de obras
publicas da natureza indicada no antdncio e no programa do concurso e da
classe correspondente ao valor da proposta», proposta esta que nao serd consi-
derada se o concorrente nio for titular de alvard ou alvards exigidos.

Dai que o artigo 63.°, n.° 2, alinea ¢) do mesmo diploma exija que do
antincio do concurso conste a «natureza e classificacdo de alvard e alvards de
empreiteiro de obras piiblicas indispensdveis para a admissdo dos concorrentes».
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O regime de acesso e permanéncia na actividade de construgdo civil e
obras publicas e da concessao de alvards as respectivas empresas vem regulado
no Decreto-Lei n.° 100/88, de 23 de Marco e visa, além de mais, como se
afirma no predmbulo deste diploma, «conferir efectivamente ao titular do
alvard a idoneidade moral, técnica e financeira indispensavel».

Segundo o artigo 6.° deste diploma os alvards classificam-se, consoante a
natureza das actividades a que respeitam, em trés tipos: de empreiteiro de
obras publicas, industrial de construg@o civil e fornecedor de obras puiblicas.

O n.° 2 deste normativo dispde que as autorizagdes contidas nos alvards dos
dois primeiros tipos «serdo atribuidos em cada categoria nas subcategorias que,
nos termos do presente diploma, correspondem as especialidades a exercer pelos
requerentes e nas classes numeradas de 1 a 8, que devam fixar-se-lhes de acordo
com o valor dos trabalhos que os seus titulares fiquem habilitados a realizar».

Os alvards de empreiteiros de obras piiblicas compreendem quatro cate-
gorias, cada uma delas subdividida em vdrias subcategorias conforme as espe-
cialidades ficando a empresa inscrita em cada subcategoria habilitada «a exe-
cutar todos os trabalhos que se enquadrem na especialidade correspondente e
cujo valor se compreenda no da classe da respectiva autorizacéo» (artigos 18.°,
19.°e 20.° n.° 1).

Deste modo, face ao disposto no n.° 4, d), do aviso de concurso e no 6.1
e 14.1 g), do programa de concurso, os concorrentes deviam ser titulares de
«alvard de empreiteiro de obras puiblicas» pelo menos da classe I (até 15.000
contos — Portaria n.® 713/89 de 22 de Agosto), da 2." subcategoria —
Edificios — da 1.? categoria — Edificios e Monumentos — e da 3. subcatego-
ria — ventilagdo, aquecimento e condicionamento de ar — da 4." categoria —
Instalagdes especiais.

Ora a adjudicatdria L.N. Ribeiro Construgdes, Lda., dos alvards exigidos,
era apenas titular da 1.* categoria — Edificios ¢ Monumentos — 2." subcatego-
ria — Edificios.

Como tal e face ao disposto nos artigos 68.°, n.° 1 e 80.° alinea a), do
Decreto-Lei n.° 236/80, em consondncia com as pertinentes normas do aviso e
programa de concurso, a sua proposta nao deveria ter sido considerada, e con-
sequentemente nao devia ter sido admitida como concorrente.

Na verdade a adjudicatdria apresentou-se subscrevendo a respectiva pro-
posta sozinha e nao em associagdo com outras empresas, embora indicando
como subempreiteiro a empresa Electrovar, Lda., titular de alvard da 4. cate-
goria — Instalagdes Especiais — 3." categoria — ventilagdo, aquecimento e
condicionamento de ar.

Os subempreiteiros apenas estabelecem uma relagdo juridica contratual com
o empreiteiro, uma vez que o contrato de empreitada somente tem como partes 0
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dono da obra e o empreiteiro (artigo 2.° n.° 1, do Decreto n.° 235/86; Parecer da
P.G.R,, Didrio da Repiblica, 2." Série, de 10 de Outubro de 1991, pag. 10071).

Isto mesmo esta vincado no ponto 1.6 do caderno de encargos do presente
concurso, alids em consonfncia com o ponto 1.6 do caderno de encargos tipo
aprovado pela Portaria 605-C/86 de 16 de Outubro.

5. Pretende todavia o Senhor Secretdrio de Estado, ora reclamante, que o
alvard da subempreiteira Electrovar, Lda., aproveita a adjudicatéria para o efeito
de a considerar admitida ao concurso face ao n.° 3, do artigo 7.°, do Decreto-Lei
n.° 100/88 e ao n.° 6 da Portaria 605-C/86, aplicdveis por forca do n.° 21 do pro-
grama do concurso, uma vez que este nao afastou expressamente tal possibilidade.

Mas sem razio.

Antes de mais importa vincar que a Portaria n.° 605-C/86, no que ora con-
cerne, adoptou um «programa de concurso tipo», que, conforme o n.” 7 do respec-
tivo «memorando» servird de base a elaboracdo pelos servicos do programa de
cada concurso tornando-se «necessario resolver as opgdes existentes no texto tipo.

O n.° 6 — qualificacio dos concorrentes — estabeleceu em quatro alineas
duas opc¢des relativas a exigéncia dos alvards dos concorrentes a tomar pelos
servicos conforme as situacdes concretas em causa (especialidade das obras e
valor respectivo): a da alinea a) e a da alinea b) podendo esta apresentar duas
variantes (alineas c¢) e d). Dai que estas alineas b) ¢) e d) se iniciem com a
expressa em itdlico e entre parentesis («Quando Aplicdvel»).

Deste modo € possivel condicionar a admissdo de concorrentes a titulari-
dade de alvard de empreiteiro de obras publicas «da... categoria ou da... sub-
categoria e da classe correspondente ao(s) valor(es) da(s) proposta(s)» — ali-
nea a) — ou «da(s)... subcategoria(s) da(s) categoria(s) correspondente(s) cada
uma, ao valor dos trabalhos especializados que lhe respeitem, consoante a
parte que cada um desses trabalhos cabe na proposta e que serd indicada em
documento anexo aquela, caso o concorrente ndo recorra a faculdade conferida
na alinea c¢)» — alinea b).

A alinea c), variante da alinea b) prevé: «caso o concorrente ndo disponha
do(s) alvara(s) exigido(s) na alinea b) indicara, em documento anexo a pro-
posta, os subempreiteiros possuidores desses alvards, aos quais ficard vin-
culado por contrato para a execugdio dos trabalhos que lhes respeitam».

Ora, no caso vertente, os servicos ndo optaram por regime de qualificacio
dos concorrentes, das alineas b) e ¢) mas sim pelo da alinea a), conforme cla-
ramente se vé& do 6.1 do programa do concurso e do n.° 5 do respectivo aviso.

Nio hd pois qualquer lacuna ou omissdo naquele programa que ligitime a
aplicagdo do regime da alinea ¢) do 6.1 do «programa de concurso tipo» da
referida portaria.
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6. Vejamos finalmente a questdo da aplicabilidade do n.° 3 do artigo 7.°
do Decreto-Lei n.° 100/88 que dispde: «as empresas e associagdes de empresas
que se apresentem a concurso aproveitam das autoriza¢des concedidas as
empresas subcontratantes, ficando vinculados a estas dltimas tanto para a exe-
cucdo dos trabalhos correspondentes como para a realizagdo dos de natureza
acessdria ou complementar dos mesmos».

Antes de tudo importa vincar que este n.° 3 deve ser articulado ndo s6
com os n.”* 1 e 2 do mesmo artigo 7.°, no que concerne as «associa¢des de
empresas» (€ esta de resto a epigrafe deste normativo) como também, no que
concerne a estas e as empresas, com o disposto no artigo 20.° e no 6.1, alineas
b), c¢) e d) da Portaria n.° 605-C/86.

Os n.* 1 e 2 do referido artigo 7.° contempla apenas as «associa¢des de
empresas» e reporta-se ao regime que devem observar quanto ao tipo e classe
de alvard a exigir a todas e cada uma delas para exercerem a respectiva acti-
vidade.

O n.° 3, contém na sua previsdo ndo s6 as associag¢des de empresas com
as empresas isoladas, quando candidatas ao concurso, e permite que se apro-
veitem «das autorizac¢des concedidas as empresas subcontratantess.

Que autorizagdes?

E manifesto que sé podem ser as referentes as categorias e subcategorias
(artigos 18.° e 19.°).

Tais autorizagdes que devem constar do alvard (artigo 3.° n.° 2, do
Decreto-Lei 100/88) hdo-de ser as da «natureza indicada no aniincio e no pro-
grama do concurso», conforme resulta dos artigos 68.°, n.° 1 e 80.° alinea a)
do Decreto-Lei n.° 235/86 e do 6.1 da Portaria 605-C/86, de 16 de Outubro.

Mas em que condigdes, € quem as define, as empresas e associagdes de
empresas se podem apresentar a concurso com aproveitamento das autoriza-
¢cdes concedidas as empresas subcontratantes, isto €, aos subempreiteiros?

Antes de mais deve ser o dono da obra, através do programa de concurso,
a dizé-lo expressamente conforme decorre também do 6.1, alineas b), ¢) e d),
da Portaria n.° 605-C/86.

S6é quando no programa de concurso se admita que a falta de alvards exi-
gidos aos concorrentes seja suprida pelo compromisso de subempreiteiros pos-
suidores dos mesmos, € que o n.° 3 do artigo 7.°, do Decreto-Lei n.° 100/88,
tem aplicac@o.

Mas tal suprimento ndo € admissivel em relagdo a falta de toda e qualquer
autorizag¢ao do concorrente. '

Conforme se alcanca do artigo 20.° do mesmo diploma este suprimeiro s6
€ possivel quando o concorrente seja possuidor de alvard de empreiteiro de

231



obras publicas da subcategoria de empreiteiro geral (1." subcategoria de cada
uma das quatro categorias — artigo 19.°).

Quando isso suceda, o adjudicatdrio pode realizar todos os trabalhos das
subcategorias que aquela 1.* subcategoria engloba e «coordenar a realizagdo
de todos os abrangidos pelas restantes subcategorias» de outras categorias,
dentro de certas condigdes.

O n.° 7 deste artigo 20.° por seu turno completa a integracdo da com-
preensdo do n.° 3 do artigo 7.° do mesmo diploma, ao dispdr que «quando seja
exigida (no programa de concurso) a subcategoria de empreiteiro geral...
podem também apresentar-se a concurso... b) Empresas detentoras de autori-
zagdo correspondente a uma daquelas mesmas duas subcategorias (sdo aquelas
que condicionam a atribuicdo da subcategoria de empreiteiro geral) em classe
que cubra o valor total da obra, com subempreiteiros habilitados com alvards
contendo a autorizacdo correspondente a outra de tais subcategorias na classe
pertinente do valor da parte da obra a que respeite».

7. Resumindo e concluindo: a previsdo do artigo 7.°, n.° 3, do Decreto-
-Lei n.° 100/80, que permite as empresas concorrentes aproveitar-se das autori-
zagOes concedidas as empresas subcontratantes, tem de ser compreendida a luz
do regime do artigo 20.° do mesmo diploma, e depende dos termos em que o
programa de concurso condiciona a admissdo de concorrentes no que concerne
as categorias e (ou) subcategorias exigidas em conformidade com o 6.1 do pro-
grama de concurso tipo aprovado pela Portaria n.° 605-C/86.

No caso vertente, ndo se tendo exigido a titularidade da 1. subcategoria
— empreiteiro geral — da 1." ou 4." categoria, nem sendo a adjudicatdria titu-
lar de alvard em que a mesma se contenha, ndo podia valer-se para suprir e
integrar a falta das autorizacdes exigidas no programa e aviso do concurso
daquelas que o proposto subempreiteiro era titular.

A admissdo e adjudicagdo de contrato de empreitada a firma Sociedade L.N.
Ribeiro Construgdes, Lda., € pois ilegal, por violagdo do disposto nos artigos
68.°, n.° 1 e 80.° alinea a), do Decreto-Lei n.° 235/86, conjugado com o n.° 5 do
aviso e n.° 6.1 do programa do concurso e com os artigos 7.°, n.° 3 e 20.° do
Decreto-Lei n.° 100/88, como bem se decidiu no acérdio sob reapreciacao.

Se este n.° 3 do artigo 7.°, como pretende o Senhor Secretdrio de Estado
reclamante, nao devesse ser conjugado com o artigo 20.° do mesmo Decreto-
-Lei n.° 100/88, de molde a concretizar o respectivo campo de aplicagdo, fica-
riam esvaziadas as exigéncias do artigo 68.°, n.° 1 e 80.° alinea a), do
Decreto-Lei n.° 235/80, quanto as qualifica¢cdes dos concorrentes, viabilizando-
-se 0 recurso sistemadtico a subcontratagdo para as integrar.
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8. Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1." Secgdo em jul-
gar a reclamagio improcedente.
Comunicagdes necessdrias.

Lisboa, 26 de Novembro de 1991

(aa) Alfredo José de Sousa
Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Antonio Maduro
Adelina de Sd Carvalho
Alfredo Jaime Meneres Barbosa
José Manuel Peixe Pelica

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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PRAZOS — EXTEMPORANEIDADE — FACTOS NOVOS
— REAPRECIACAO

SUMARIO:

1. Os Servigos perante a recusa de visto, com fundamento na violagdo do
prazo de 30 dias, fixado para o efeito no n. 3 do artigo 15.° do Decreto-
-Lei n.° 146-C/80, de 22 de Maio, procederam a elaboragdo e assinatura de
um novo contrato com a interessada, contrato que juntam ao pedido de
reapreciagdo e que pretende ser a sua fundamentagao.

2. Resulta, assim, que os Servigos ndo pretendem a reapreciagdo do processo,

que leve a revogacdo da decisdo anterior e consequente concessdo do
«visto», mas sim a apreciagdo do novo contrato, por entenderem que o
mesmo ndo contém as deficiéncias que levaram a recusa do visto relativa-
mente ao primeiro.

3. Este contrato deverd, pois, ser apreciado em sessdo didria de «visto».

Conselheiro Relator: Autos de Reclamag@o n.° 105/91%*
Alfredo Jaime Meneres Barbosa Sessdo de 1991.12.10

1. Por decisdo de 10 de Abril de 1991, proferida no processo
n.° 134200/90, o Tribunal de Contas, em sessdo didria da 1.* Secg¢do, decidiu
recusar o visto ao contrato administrativo de provimento celebrado entre os
Servicos Municipalizados dos Transportes Urbanos de Braga e Margarida
Maria Vasconcelos Ferreira Mesquita de Aradjo, porquanto, tendo o mesmo,
que foi celebrado por urgente conveniéncia de servigo, sido devolvido aqueles
servicos em 18 de Janeiro iltimo, para introdugdo de correc¢bes e juncgdo de

* Reapreciagdo do processo n.° 134200/90
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documentos em falta, sé ter dado entrada de novo neste Tribunal em
25 de Margo seguinte. Teria, assim, sido violado o disposto no n.° 3 do artigo
15.° do Decreto-Lei n.° 146-C/80, de 22 de Maio.

Desta decisdo vieram, atempadamente, reclamar os Servigos
Municipalizados, pelo Sr. Presidente da Camara Municipal de Braga, pedindo
a sua reapreciag@o ao abrigo da Lei n.° 8/82, de 26 de Maio.

Fundamenta-se o pedido, na circunstincia de tendo a recusa sido motivada
pela ndo remessa, em tempo 1itil, de documentos em falta, oportunamente soli-
citados por este Tribunal, ser agora remetido o processo completo, em termos
de lhe poder ser concedido o necessario «visto».

Dos autos teve vista o Exmo. Representante do Ministério Publico junto
deste Tribunal, que emitiu parecer desfavordvel ao provimento da reclamag@o.

Alega, para tanto que, devendo o pedido de reapreciacdo fundamentar-se
em razoes de facto ou de direito suficientemente relevantes, que deverdo constar
do oficio em que o mesmo € formulado, verifica-se, no caso em apreco, que
nenhuma razdo se invoca que ponha em crise a deciséo recusadora do visto.

Corridos os vistos legais, cumpre decidir.

2. A situagdo factual constante do presente processo € a seguinte:

— em 27 de Novembro de 1990, os Servigos Municipalizados dos
Transportes Urbanos de Braga celebraram com Margarida Maria
Vasconcelos Ferreira Mesquita de Aratdjo, um contrato administrativo
de provimento, ao abrigo do artigo 5.° n.° 1, alinea a), do Decreto-Lei
n.’ 245/88, de 28 de Julho, conjugado com o artigo 15.° n.° 2, alinea
c) e artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 427/89, de 7 de Dezembro, para a
categoria de técnico superior estagidrio;

— o contrato foi precedido de autorizagdo para a sua celebragcdo por
urgente conveniéncia de servigco, expressamente referida, concedida
por despacho do Presidente do Conselho de Administracdo dos aludi-
dos servigos, em 23 de Novembro de 1990, devendo produzir efeitos a
partir de 1 de Dezembro seguinte;

— o contrato foi remetido a este Tribunal para efeitos de visto, tendo
aqui dado entrada a 29 de Novembro;

— por oficio de 18 de Janeiro do ano corrente foi o processo devolvido, a
fim de serem supridas diversas deficiéncias no mesmo apontadas e
juntos documentos cuja falta também era referida;

— a devolugdo, no entanto, s6 teve lugar em 7 de Margo, o que motivou
a recusa de visto com fundamento na violagdo do prazo de 30 dias
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fixado para o efeito no artigo 15.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 146-C/80,
de 22 de Maio;

— perante tal recusa os servicos celebraram com a referida interessada
um novo contrato, em 22 de Maio passado, para produzir efeitos, por
urgente conveniéncia de servico, a partir de 24 de Maio, com base em
despacho autorizador de 23 do mesmo meés;

— com o pedido de reapreciacdo, formulado em oficio datado de 20 de
Maio, o reclamante junta a0 mesmo esse novo contrato, elaborado nos
termos e acompanhado dos documentos com que julga ter dado cum-
primento aos motivos que oportunamente tinham levado o Tribunal a
devolver o processo.

3. Perante tal condicionalismo «quid juris»?

Conforme bem salienta o Exmo. Representante do Ministério Piblico, no
seu douto parecer, nos termos do artigo 2.°, n.”* 1 e 2 da Lei n.° 8/82, de 26 de
Maio, o pedido de reapreciagdo s6 € possivel desde que fundamentado em
razdes de facto ou de direito suficientemente relevantes.

Tais razoes deverdo constar do oficio pelo qual a mesma é feita. E, como
¢ 6bvio, deverdo reportar-se a prépria decisdo, pondo em causa a justeza dos
seus fundamentos.

Ora, no caso em aprego, os fundamentos da decisdo reclamada ndo sdo
minimamente atacados. E nem poderiam sé-lo.

Com efeito, conforme resulta de descricdo factual a que acima se proce-
deu, verifica-se que-tendo o contrato, celebrado por urgente conveniéncia de
servico, sido devolvido a fim de ser corrigido e completado, a sua remessa a
este Tribunal s6 teve lugar depois de extinto o prazo de 30 dias, apds a data da
devolugdo, fixado no artigo 15.°, n.° 3, do citado Decreto-Lei n.° 146-C/80.

Nio foi posta em causa a contagem de tal prazo; e muito menos foi
impugnada a consequéncia que o Tribunal retirou do seu ndo cumprimento —
a recusa do visto.

Pelo contrdrio, hd que concluir que os servigos, em face da sua anterior
actuacgdo, se conformaram com a decisdo do Tribunal e com os seus funda-
mentos.

Com efeito, perante a situacdo que se lhes deparou, os servigos procede-
ram a elaboracdo e assinatura de um novo contrato com a interessada, contrato
esse que juntam ao seu pedido de reapreciagdo, e com o qual o pretendem fun-
damentar.

Assim, e perante a situacdo exposta, haverd necessariamente que concluir
que os servicos ndo pretendem a reapreciagdo do processo que leve a revoga-
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¢do da decisdo e a consequente concessdo do visto ao contrato inicialmente
celebrado, mas sim a apreciagdo do novo contrato que agora remetem para
eventual concessdo de «visto», por entenderem que o mesmo ndo contém as
deficiéncias que levaram a oportuna devolucio do primeiro.

4. Em face do que ficou exposto, € de concluir que efectivamente a pre-
sente reclamac@o, ndo pds em causa a decisdo a que faz referéncia nem preten-
deu a sua revogac@o.

Nestes termos, julga-se a mesma improcedente.
Sem emolumentos.

Atendendo no entanto, a que os Servigos Municipalizados dos Transportes
Urbanos de Braga, na sequéncia da decisdo deste Tribunal que recusou o visto
ao contrato inicialmente celebrado, celebraram um novo contrato com a mesma
interessada, contrato esse que enviaram a este Tribunal a fim de ser apreciado
e eventualmente visado, remeta-se 0 mesmo contrato aos servicos, a fim de,
pela competente Contadoria ser estudado e apresentado em sessdo didria.

Lisboa, 10 de Dezembro de 1991

(aa) Alfredo Jaime Meneres Barbosa
José Manuel Peixe Pelica
Alfredo José de Sousa
Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Anténio Maduro
Adelina de Sd Carvalho

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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PRAZOS — EXTEMPORANEIDADE — AUTARQUIAS LOCAIS

— VISTO TACITO

SUMARIO:

1

Conselheira Relatora:
Adelina de S4 Carvalho

Os n.”* 4.° e 5.° do artigo 15.° da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, dispde
que os diplomas, despachos, contratos e outros documentos sujeitos a fis-
calizagdo prévia se considerem visados 30 dias apds a sua entrada no
Tribunal, sendo a contagem deste prazo interrompida sempre que solicita-
dos elementos adicionais, ou em falta, e até a respectiva satisfagdo.

. Como se trata de prazo judicial, a sua contagem inicia-se no dia da

entrada do processo na Direc¢do-Geral do Tribunal de Contas, ndo se
incluindo s4bados, domingos e feriados, correndo contudo, nas férias judi-
ciais por forga do n.° 4 do artigo 22.° e n.° 3 do artigo 40.° da referida Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro.

. A interrupgdo do prazo prevista no n.° 5 do artigo 15.° inutiliza toda a

contagem do prazo anterior a devolugdo do processo.

. A partir do iltimo dia do prazo do visto ticito, devem os servigos aguar-

dar o tempo \til necessdrio a recepgdo, por via postal, da comunicagdo
referente a decisdo do Tribunal.

Autos de Reclamagdo n.° 107/91
Sessao de 1991.10.22

1. Pelo Acérddo n.° 149/91, de 10 de Abril, foi negado o visto aos con-

tratos de abertura de crédito celebrados entre a Cidmara Municipal de Pombal e
a Caixa Geral de Dep6sitos, nos montantes de 13000, 15000, 47000 e 50000
contos, com o fundamento de violagdo do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 146-
-C/80, de 22 de Maio, ja que, tendo a Camara recebido parte das quantias dis-
ponibilizadas, se verificou execugdo parcial dos contratos antes do visto deste
Tribunal.
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2. Inconformado, o Senhor Presidente daquela Camara Municipal veio
apresentar reclamacio nos termos do artigo 2.° da Lei n.° 8/82, de 26 de Maio,
alegando:

— as minutas dos contratos de abertura de crédito foram enviadas para
efeitos de visto a 11 de Janeiro de 1991, tendo a Cimara remetido ao
Tribunal, em 26 de Fevereiro, os documentos e informacdo diversa
pedidos por este Tribunal,

— em 6 de Maio, decorridos mais de 30 dias desde a data da dltima
comunicacdo estabelecida entre o Tribunal e a Camara, foi esta notifi-
cada do acérdao negatdrio do visto;

— os contratos foram apreciados apenas na sessao de 10 de Abril, decor-
ridos também mais de 30 dias sobre a data de 26 de Fevereiro.

Face a estes circunstancionalismos e atendendo ao disposto no artigo 15.°,
n.* 4 e 5 da Lei n.” 86/89, de 8 de Setembro, entende o ilustre reclamante que
os contratos, a data em que foram levados a sessdo, ja se encontravam tacita-
mente visados.

3. Admitida a reclamacao, foi dada vista ao Exmo. Procurador-Geral
Adjunto que, no seu parecer, defende ndo merecer a reclamagido provimento
porquanto, atento o disposto nos artigos 15.°, n.° 4, 22.°, n.° 4 e 40.°, n.° 3 da
Lei n.” 86/89, e de acordo com a Delibera¢do da 1. Sec¢do deste Tribunal, o
prazo para a formacgdo do visto tdcito € judicial, inutilizando a devolugdo do
processo todo o prazo entretanto decorrido.

Pelo que, tendo o Acérdao ocorrido no 29.° dia do prazo, ndo se verificou
visto tdcito.

4. Corridos os vistos legais, cabe decidir.

Pelos oficios n.° 845 a 848/91, de 17 de Janeiro de 1991, a Camara
Municipal de Pombal remeteu a este Tribunal quatro contratos de abertura de
crédito celebrados com a Caixa Geral de Depdsitos.

Em 14 de Fevereiro, foi solicitado aquela Camara o envio de vérios do-
cumentos em falta e esclarecimento sobre se tinha ji sido recebido o emprés-
timo ou realizado pagamento de juros ou amortizagdes, tendo a Camara reme-
tido os referidos documentos por oficio de 26 de Fevereiro, no qual esclarecia
também que jd tinha recebido parte dos empréstimos mas ndo tinham sido
efectuados quaisquer pagamentos relativamente a juros e amortizagdes.

240



Em sessdo de Subsecgao da 1.* seccdo de 10 de Abril, o Tribunal de
Contas acordou recusar o visto com os fundamentos atrds enunciados.

E fé-lo atempadamente.

Com efeito, tal como o refere o ilustre representante do Ministério
Pidblico:

Dispde o artigo 15.° da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, nos seus n.** 4 e
5, que os diplomas, despachos, contratos e outros documentos sujeitos a fisca-
lizagdo prévia se consideram visados 30 dias apds a sua entrada no Tribunal,
sendo a contagem deste prazo interrompida sempre que solicitados elementos
adicionais ou sem falta e até a respectiva satisfaco.

Sobre esta matéria, pronunciou-se a 1.* Sec¢do deste Tribunal na
Resolucdo n.° 8/TC-1/90 (Norma XIII), publicada no Didrio da Repiiblica,
IT Série, de 30 de Novembro de 1990. Assim:

— Tratando-se de prazo judicial, na sua contagem, que se inicia no dia da
entrada do processo na Direc¢do-Geral do Tribunal de Contas, ndo se
incluem sdbados, domingos e feriados, correndo contudo nas férias
judiciais por for¢ado disposto nos artigos 22.°, n.° 4 e 40.°, n.° 3 da Lei
n.° 86/89;

— a interrupg@o do prazo prevista no n.° 5 do artigo 15.° inutiliza toda a
contagem do prazo anterior a devolucido do processo;

— a partir dos ultimo dia do prazo do visto ticito, devem os servigos
aguardar o tempo (til necessdrio a recep¢do, por via postal, da comu-
nicagdo referente a decisdo do Tribunal.

Estas normas, em vigor na Administragdo Central e na Administragdo
Local, traduzem-se, no caso em apreco, na seguinte calendarizagao:

Os processos foram remetidos em 17 de Janeiro, tendo o prazo de 30 dias
a que se refere o artigo 15.° da Lei n.° 86/89 sido interrompido com o pedido
de documentos em falta. Em consequéncia, a contagem do prazo de 30 dias
liteis reiniciou-se a 27 de Fevereiro, data da entrada, dos documentos solicita-
dos, nos servicos da Direccdo-Geral do Tribunal de Contas, pelo que o visto
tacito ocorreria no dia 11 de Abril.

Ora o Acérddo que recusou o visto foi tirado em 10 de Abril, tendo a
Cémara sido informada da recusa por telex em 11 daquele més.

5. Termos em que, ndo se tendo verificado visto tdcito, acordam os
Juizes do Tribunal de Contas, em sessdo plendria da 1.* Sec¢do, em confirmar
0 Acérdao reclamado, negando provimento & douta reclamacgdo apresentada
pelo Exm.° Presidente da Camara Municipal de Pombal.
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Sem emolumentos.

Comunicagdes necessdrias.
Lisboa, em 22 de Outubro de 1991.

(aa) Adelina de Sd Carvalho
Alfredo Jaime Meneres Barbosa
José Manuel Peixe Pelica
Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Anténio Maduro

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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CONTRATO ADMINISTRATIVO DE PROVIMENTO — CONTRATO
DE TRABALHO A TERMO CERTO — SUBSTITUICAO — HOSPITAIS

Conselheiro Relator:

SUMARIO:

1. O contrato administrativo de provimento é destinado ao exercicio, a titulo

transitério e em cardcter de subordinagdo, de funcdes préprias de servico
publico; o contrato de trabalho a termo certo destina-se com cardcter de
subordinagdo de necessidades transitérias de servigo de duragdo determi-
nada, que ndo possam ser asseguradas pela via de contrato administrativo
de provimento.
Assim, o primeiro confere ao particular outorgante a qualidade de agente
administrativo e, tendencialmente, terminard pela sua nomeac@o para um
lugar do quadro; o segundo ndo lhe confere tal qualidade e ndo pressupde
a possibilidade da sua integragao nos servigos.

2. Destinando-se os contratos de trabalho a termo certo a satisfagdo de neces-

sidades transitérias dos servigos e sendo a necessidade de assegurar o ser-
vigo de urgéncia de um Hospital uma necessidade de cardcter permanente,
ndo € licito, aos servigos, para resolverem uma situagdo assim caracteri-
zada recorrerem a tal tipo de contratagdo.

3. Ao prever a substitui¢do tempordria de um funciondrio ou agente é ébvio

que a lei se pretenda referir aos funciondrios do quadro, ou aos agentes do
préprio servigo. Com efeito, s6 a auséncia tempordria destes pode gerar
uma «necessidade transitéria» do servigo, susceptivel de ser resolvida pela
via de contratagdo a termo certo.

Autos de Reclamagdo n.° 115/91*

Alfredo Jaime Meneres Barbosa . Sessdo de 91.12.03

1. Por decisdo proferida em sessdo didria de visto da 1.* Sec¢@o de 24 de
Maio de 1991, o Tribunal de Contas recusou o visto ao contrato de trabalho a

* Reapreciagdo do processo n.” 46915/91.
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termo certo celebrado entre o Hospital Distrital de Cantanhede e o Dr. Anténio
Roxo da Fonseca Dias como clinico geral. E fé-lo por entender que tendo o
contrato sido celebrado ao abrigo do artigo 18.° n.° 2, alinea a), do Decreto-Lei
n.° 427/89, 7 de Dezembro, ndo se verificavam as condigdes de facto necessd-
rias para o fazer, uma vez que se pretendia, ndo a substitui¢do de funciondrios
do quadro do Hospital ou de agentes que neles prestassem servico, mas sim de
clinicos gerais da ARS de Coimbra que anteriormente asseguravam as férias
naquele Hospital, por titulo que ndo lhes conferia a qualidade de agente.

2. Inconformado com a recusa, dela veio reclamar, nos termos legais, o
Senhor Secretdrio de Estado Adjunto do Ministro da Satdde. Alega, para tanto,
que os médicos da clinica geral que anteriormente prestavam servi¢go no
Hospital de Catanhede ndo o faziam sem titulo mas sim nos termos do artigo
20.°, n.° 6, alinea b), do Decreto-Lei n.® 310/82, de 3 de Agosto, hoje substi-
tuido pelo artigo 18.° n.° 2, alinea b), do Decreto-Lei n.° 73/90, de 6 de
Marco. Agiam, assim, como funciondrios que eram, embora niao dos Hospitais
mas sim das Administracdes Regionais de Satide.

Além disso, entende o reclamante que o artigo 18.°, na alinea a), do seu
n.° 2, ao aludir a «substituicdo tempordria de um funciondrio ou agente» ndo
restringe essa qualidade em func@o do quadro do organismo contratante,
embora se reconhega ser essa a situacdo normal.

3. Dos autos teve vista o Dig.° Representante do Ministério Ptblico junto
deste Tribunal, que emitiu parecer desfavoravel ao provimento do pedido.

E, para fundamentar a sua posi¢do salienta que os clinicos gerais da ARS
de Coimbra que, por forca do artigo 24.°, n.° 5, do Decreto-Lei n.° 73/90, de
6 de Margo, deixaram de poder prestar servico de urgéncia no Hospital de
Cantanhede, nao tinham com este Hospital qualquer vinculo que lhes confe-
risse a qualidade de funciondrios ou agentes do mesmo.

Assim, seria manifesto ndo poder a Administracdo fazer apelo ao disposto
no artigo 18.° n.° 1, alinea a), do Decreto-Lei n.® 427/89, para proceder a con-
tratacdo ao lic. Anténio Roxo.

4. Corridos os restantes vistos legais, cumpre decidir.

5. Com a publicagdo do Decreto-Lei n.° 427/89, de 7 de Dezembro, pre-
tendeu o Governo, confessadamente, desenvolver e regulamentar os principios
a que obedece a relag@o juridica de emprego na Administragao Piblica.

E fé-lo, definindo como vinculo juridico a nomeaco e o contrato.

«Pela nomeacdo assegura-se o exercicio de fungdes préprias do servigo
publico com caricter de permanéncia, correspondendo a forma estdvel de prestar
servico a Administragdo Publica, sendo o contrato, em qualquer das suas moda-
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lidades limitado a situagdes especificas, claramente definidas, com caracteristicas
de excepcionalidade e transitoriedade», 1&-se no preAmbulo do referido diploma.

Como contratos preveém-se ainda duas modalidades, o contrato adminis-
trativo de provimento e o contrato de trabalho a termo certo, sendo o primeiro
reservado para o exercicio, a titulo transitério e com carécter de subordinag@o,
de fungdes préprias de servigo piblico, enquanto que o segundo se destina a
satisfacdo com caracter de subordinag@o de necessidades transitérias de servico
de duragdo determinada, que nio possam ser asseguradas pela via do contrato
administrativo de provimento.

Assim, enquanto este se caracteriza pelo caricter transitério do titulo,
embora se destine ao exercicio de fungdes permanentes e proprias de servico,
no contrato de trabalho, a termo certo, a transitoriedade incide sobre as pré-
prias necessidades que o mesmo se destina a satisfazer. Dai que enquanto que
o primeiro confere ao particular outorgante a qualidade de agente administra-
tivo e, tendencialmente, terminard pela sua nomeacdo para um lugar do quadro,
o segundo ndo lhe confere tal qualidade e ndo pressupde a possibilidade da sua
integracdo nos servicos (v. artigo 14.°, n.”* 1, 2 e 3 do Decreto-Lei n.° 427/89,
de 7 de Dezembro).

O artigo 18.° do referido diploma consagra as situacdes em que é licito a
Administragdo recorrer a contratagdo de pessoal na modalidade de contrato de
trabalho a termo certo. Da andlise das diversas situagdes previstas igualmente
se pode concluir que o que se pretende com este tipo legal de contratagdo €
efectivamente a resolucdo de necessidade transitéria dos servigos e nunca, em
caso algum, a satisfacdo de necessidades permanentes desses servicos. E tais
necessidades, concretamente, podem resultar de diversas situagcdes — a ausén-
cia tempordria de um funciondrio ou agente, actividades sazonais, projectos
ndo inseridos nas actividades normais dos servicos, ou aumento excepcional e
tempordrio de actividades de servigo.

6. Apliquemos, agora, os principios enunciados a situagdo concreta em
apreco.

O Hospital de Cantanhede vinha assegurando o seu servico de urgéncia
através da colaboracdo de médicos da ARS de Coimbra, que o faziam nos ter-
mos do artigo 20.° n.° 6 da alinea b) do Decreto-Lei n.° 310/82, de 3 de
Agosto. Tais médicos pertenciam ao quadro da referida Administracio
Regional de Satide e ndo, como é ébvio, ao do Hospital.

Por forca do disposto no artigo 24.°, n.° 5, do Decreto-Lei n.” 73/90, de
6 de Marco, deixaram, porém, de poder fazé-lo, pelo que o Hospital de Condeixa
se viu na necessidade de obter a colabora¢@o de outros médicos. E fé-lo celebrando
um contrato de trabalho a termo certo com o Dr. Anténio Roxo de Fonseca Dias.
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No entanto, e para fundamentar, legalmente, esse contrato veio invocar o
artigo 18.° n.° 2, alinea a), do Decreto-Lei n.° 427/89.

Mas € evidente que a situacdo em causa, de forma alguma se pode funda-
mentar em tal disposicdo legal.

Antes de mais, e como jd acima ficou dito, destinando-se os contratos de
trabalho a termo certo a satisfacdo de necessidades transitérias dos servigos, e
sendo a necessidade de assegurar o servico de urgéncia de um Hospital uma
necessidade de caricter permanente, ndo € licito aos servigos para resolverem
uma situac@o assim caracterizada recorrerem a tal tipo de contratacéo.

Por outro lado, ao prever a substitui¢do temporaria de um funcionério ou
agente € 6bvio que a lei se pretenda referir aos funciondrios do quadro ou os
agentes do préprio servico. Com efeito, sé6 a auséncia tempordria destes pode
gerar uma «necessidade transitéria», do servico, susceptivel de ser resolvida
pela via de contratagdo a termo certo tal como o prevé o artigo 18.°, n.° 2, ali-
nea c), do citado Decreto-Lei n.° 427/89.

Assim, é de concluir que no caso em apreco nio estamos perante uma
situacdo enquadravel em tal disposigéo.

E isto porque, com a contratagdo em causa ndo se pretendeu substituir
temporariamente um funciondrio ou agente do servigo: os médicos de clinica
geral que deixaram de prestar servico no Hospital de Cantanhede ndo eram
médicos do quadro desse Hospital, e a sua auséncia do mesmo n@o pode ser
qualificada como tempordria.

7. Por todo o exposto, ndo sendo a decisdo reclamada violadora das cita-
das disposicdes legais, acordam os juizes do Tribunal de Contas, em sessdo
plendria da 1." Seccdo, em considerar improcedente a reclamagao, confirmando
a referida decis@o.

Nio sio devidos emolumentos.

Comunique-se.
Lisboa, em 3 de Dezembro de 1991.

(aa) Alfredo Jaime Meneres Barbosa
José Manuel Peixe Pelica
Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Anténio Maduro
Adelina de Sd Carvalho

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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HOSPITAIS — CARREIRA MEDICA — DIRECTOR CLINICO

SUMARIO:

1. Segundo o n.° 1 do artigo 2.° e artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 19/88, de
21 de Janeiro, os Hospitais sdo pessoas colectivas de direito piiblico, dota-
das de autonomia administrativa e financeira e devem organizar-se e ser
administrados em termos de gestdo empresarial, garantindo-se a colectivi-
dade o minimo custo no seu funcionamento, para o que dela utilizardo as
regras e os métodos compativeis com a sua natureza e fins.

2. Verifica-se que o artigo 12.° do Decreto-Regulamentar n.° 3/88, de 22 de
Janeiro, contém momentos claramente vinculados no que concerne ao pro-
cesso de nomeagdo e ao campo genérico de recrutamento do Director
Clinico — médicos, pertencentes ao quadro permanente da carreira hospi-
talar — mas, a partir dai, abre-se, em grande medida, a discricionaridade
de quem nomeia.

3. Assim, o pertencer ao quadro do préprio hospital €, apenas, um factor de
preferéncia de grau que a lei propositadamente deixou impreciso.

Conselheiro Relator: Auto de Reclamagao n.° 120/91
Manuel Ant6nio Maduro Sessdo de 1991.10.29

1. Em sessao de Subseccdo de 14 de Maio de 1991 este Tribunal recusou
o visto ao despacho de nomeagido do Dr. Anténio Leite de Oliveira como
Director Clinico do Hospital Distrital de Estarreja, com os fundamentos
seguintes:

— O artigo 12.°, n.* 1 e 2, do Decreto Regulamentar n.® 3/88, de 22 de
Janeiro, estabelece que os Directores Clinicos dos Hospitais Distritais
devem possuir, pelo menos, o grau de assistente hospitalar hd mais de
quatro anos e que sé no caso de ndo ser possivel nomear médicos nes-
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sas condi¢cdes € que poderd ser nomeado um médico que possua esse
grau hd menos tempo.

— O Dr. Leite de Oliveira tinha o grau de assistente hospitalar hd menos
de dois anos a data do despacho de nomeagio.

— Inquiridos do motivo por que n3o tinha sido possivel nomear um
médico com aquele grau hd mais de quatro anos, os servicos invoca-
ram apenas a circunstancia de o nomeado ser um especialista em
pedriatria, sendo certo que apenas o Hospital de Aveiro, a cerca de
25 quilémetros, assegurava essa especialidade, o que ndo satisfaz o
enquadramento juridico-pertinente.

2. Discordando da decisdo dela veio reclamar, atempadamente, o Senhor
Ministro da Sadde alegando, em resumo o seguinte:

A data da nomeacio em apreco o Hospital Distrital de Estarreja tinha ape-
nas dois assistentes hospitalares reunindo as condi¢Ges pela lei.

Mas acontece que o assistente hospitalar de cirurgia geral, Dr. Jodo
Oliveira de Almeida, ndo aceita o lugar e a Dr.* Maria do Carmo Ferreira dos
Santos, assistente hospitalar de anestesiologia desde 6 de Maio de 1985, ndo
reune o perfil adequado ao cargo, o qual deve ser desempenhado por pessoa
dinimica e tecnicamente capaz para gerir o Hospital numa Optica empresarial,
onde os recursos sao escassos e as solicitagdes infinitas.

E que o Dr. Leite de Oliveira, para além de ter dado provas do desempenho
da sua fung@o com eficiéncia e dinamismo, adquiriu experiéncia e frequentou
com aproveitamento o curso de formacdo pedagdgica para gestores clinicos,
organizado pelo Departamento de Recursos Humanos do Ministério da Saiide.

Em seu douto parecer o Digno Procurador-Geral Adjunto, depois de breve
resumo das linhas mestras do processo, conclui que a reclamag@o merece pro-
vimento.

Decidindo, apds os vistos legais.

3. A situagdo de facto:

O Dr. Anténio Leite de Oliveira foi nomeado director clinico do Hospital
Distrital de Estarreja por despacho do Ministro da Saide de 11 de Setembro de
1990, e vinha antes prestando servico na Administragio Regional de Saide de
Aveiro desde Junho de 1989 com o grau de assistente hospitalar de pediatria.

No Hospital Distrital de Estarreja trabalhavam, a data da nomeacdo, dois
outros médicos com idéntico posicionamento na carreira, o Dr. Jodo de
Oliveira Almeida, assistente hospitalar desde Maio de 1985 — que ndo aceita
o cargo de director clinico do Hospital conforme sua declaracdo de fls. 10 e a
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Dr." Maria do Carmo Ferreira dos Santos que, no entender do Conselho de
Administracdo do Hospital, ndo possui o perfil adequado ao cargo ora em
questdo, ao contrdrio do que sucede com o Dr. Leite de Oliveira.

4. O seu enquadramento juridico.

Segundo o artigo 2.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 19/88, de 21 de Janeiro, os
hospitais sdo pessoas colectivas de direito ptiblico, dotadas de autonomia admi-
nistrativa e financeira e devem organizar-se e ser administrados em termos de
gestdo empresarial, garantindo-se a colectividade o minimo custo no seu fun-
cionamento, para o que dela utilizardo as regras e os métodos compativeis com
a sua natureza e fins — artigo 7.° do mesmo diploma. Por isso é neste quadro
que devem situar-se, e interpretar-se, as normas reguladoras das formas e crité-
rios de recrutamento dos seus 6rgidos de administracdo, contidas no Decreto
Regulamentar n.° 3/88, de 22 de Janeiro, o qual, no dizer do seu préprio
predmbulo, forma com aquele outro Decreto-Lei um conjunto sequencial e
complementar.

Assim, ndo se estranhard que o legislador tenha deixado amplos espagos
de discricionaridade ao Ministro da Satide, nesta matéria — artigos 7.° n.° 1,
9°n° 1, 12°n° 1 e 14.° n.° 1, todos do Decreto Regulamentar 3/88 e artigo
tnico do Decreto-Lei n.° 401/89, de 10 de Novembro.

De momento importa-nos o recrutamento para o cargo de director-clinico
pelo que nos fixaremos sobre aquele artigo 12.°.

Diz esta disposigao:

1. O director-clinico do Hospital é nomeado pelo Ministro da Satide, sob
proposta do director e ouvida a comissdo médica, de entre médicos
pertencentes ao quadro permanente da carreira hospitalar e de prefe-
réncia do quadro do hospital, com obediéncia aos seguintes requisitos:

a) Para os Hospitais Centrais: possuir grau ndo inferior a chefe de
servigo hospitalar;

b) Para os Hospitais Distritais: possuir, pelo menos, o grau de assis-
tente hospitalar hd mais de quatro anos.

2. No caso de ndo ser possivel nomear médicos nas condi¢des exigidas
na alinea b) do nimero anterior, pode ser nomeado um médico que

tenha o grau de assistente hospitalar.

Verifica-se, assim, que a disposi¢do contém momentos claramente vincula-
dos no que concerne ao processo de nomeacdo e ao campo genérico de recruta-
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mento — médicos pertencentes ao quadro permanente da carreira hospitalar —
mas, a partir dai, abre-se, em grande medida a discricionaridade de quem
nomeia.

Assim o pertencer ao quadro do préprio hospital é apenas um factor de
preferéncia de grau que a lei propositadamente deixou impreciso. E embora
para os hospitais distritais — que sdo os que ora importam — tenha referido
que a nomeacdo se faz de entre profissionais que tenham, pelo menos o grau
de assistente hospitalar hd mais de quatro anos, logo acrescenta que no caso de
ndo ser possivel nomear médicos nas condi¢des acabadas de referir, pode ser
nomeado um médico que tenha o grau de assistente hospitalar.

Neste contexto ocorre perguntar a que impossibilidade se refere o legisla-
dor. Uma impossibilidade absoluta, objectiva? E, em caso afirmativo, apurada
através de que meios e como que grau de exigéncia? E referida a que espago
geografico?

Estas, e outras perguntas que podiam acrescentar-se ao rol, ndo encontram
ponta de resposta na disposicao.

E ndo encontram porque ndo estd no espirito dela fornecé-la. Ao contra-
rio, a expressdo verbal utilizada, de contornos propositadamente esfumados,
bem como o sentido geral do diploma e a prépria auséncia de regulamentagido
mitda a tipificar o conceito e as formas de o apurar no concreto, deixam per-
ceber que o legislador quis estabelecer apenas um critério geral e deixar a
Administracdo um amplo espaco de manobra para considerar aquilo que, no
caso concreto, em seu critério, melhor se adeque ao interesse piiblico.

Por isso a impossibilidade para que o artigo em anélise aponta ndo pode
entender-se como uma impossibilidade objectiva, tipificada, mas antes numa
perspectiva de adequacdo do acto ao fim que a disposi¢éo visa alcangar. Trata-
-se, antes, de uma impossibilidade normativa.

Sob este angulo impossibilidade €, acima de tudo, inadequago.

Nido importa averiguar, no caso, se a «impossibilidade» se reconduz a
uma verdadeira situag@o de discricionaridade ou antes a uma situagido em que a
verificacdo dos pressupostos do acto se reconduzem a normas ou conceitos
indeterminados.

E que tanto num caso, como noutro, se estard em dominio insindicdvel
pelo Tribunal, salvo se ocorrer erro manifesto ou grosseiro ou tiver sido adop-
tado critério manifestamente inadequado, como correntemente se entende na
doutrina e na jurisprudéncia — conf., a titulo exemplificativo, Freitas do
Amaral in «Direito Administrativo», Li¢cdes Universitdrias, 1987, Vol II,
pdg. 280 e 317; Ac. do Supremo Tribunal Administrativo de 5 de Maio de
1988, in «Acordaos Doutrinais» n.° 329, pag. 583; e Parecer da Procuradoria
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Geral da Repiiblica de 2 de Novembro de 1989 no Didrio da Repiblica,
II Série, de 21 de Abril de 1989, «maxime» a pag. 4058.

Ora afigura-se que ndo se nos depara, no caso, nenhum daqueles casos
extremos em que seria licito sindicar o acto nos seus aspectos discriciondrios,
isto é, na parte em que tem por impossivel a nomeagdo para o cargo de um
dos assistentes do Hospital com mais de quatro anos na categoria. Por isso
haver4 que respeitar o critério do Senhor Ministro da Savde.

Termos em que acordam em revogar a decis@o recorrida e conceder o visto.
Lisboa, 29 de Outubro de 1991

(aa) Manuel Antonio Maduro
Adelina de Sd Carvalho
Alfredo Jaime Meneres Barbosa (vencido pelas ragdes constantes da declara-
¢ao junta)
José Manuel Peixe Pelica
Antonio Joaquim Carvalho
Alfredo José de Sousa
Fernando José de Carvalho Sousa

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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DECLARACAO DE VOTO DO EXM.° CONSELHEIRO
ALFREDO JAIME MENERES BARBOSA

Entendo que seria de manter a decisdo que recusou o visto a despacho da
nomea¢@o do Dr. Anténio Leite de Oliveira com Director Clinico do Hospital
Distrital de Estarreja.

Reconhece-se que o artigo 12.°, n.” 1 e 2, do Decreto Regulamentar
n.° 3/88, de 22 de Janeiro, aponta, em si mesmo, para uma certa descricionari-
dade na escolha dos directores clinicos dos Hospitais Distritais.

Nao me parece, no entanto, que tal discricionaridade atinja o grau consi-
derado no acérdao.

Com efeito depois do n.° 1, alinea b) do referido artigo 12.° estabelecer
que o director clinico do Hospital Distrital deva possuir, pelo menos, o grau de
assistente hospitalar hd mais de quatro anos, o n.° 2 logo prevé, no caso de tal
ndo ser possivel, a possibilidade de ser nomeado um médico que tenha o grau
de assistente hospitalar. ,

E certo que o diploma nio indica até onde deva chegar a possibilidade de
o fazer, mas basta atender a circunstancia de a redacgdo utilizada para o efeito
diferir substancialmente da usada no corpo do artigo, sendo, em nosso enten-
der, muito mais vinculativa, para se ver que o entendimento pelo qual o acér-
ddo optou vai muito além daquilo que a lei pretendeu.

Com efeito, enquanto que o n.° 1 estabelece que o director clinico deve
ser escolhido de entre médicos permanentes de preferéncia do quadro do hos-
pital respectivo, j4 no n.° 2 se estabelece que a escolha sé deverd recair sobre
um médico que tenham grau de assistente hospitalar se ndo for possivel a
nomeacdo de um médico com esse grau hd mais de quadro anos.

Parece-nos, assim, que a nomeagdo efectivada, e agora visada por este
Tribunal, exigiria, antes de mais, que fosse afastada a possibilidade de ser nomeado:

— um médico do quadro do hospital com o grau de assistente hospitalar;
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— um qualquer médico pertencente ou ndo ao quadro do hospital com
esse grau hd mais de quatro anos.

— Sé depois disso é que seria possivel proceder-se a uma escolha total-
mente discriciondria.

Nio se vé, no entanto, que no caso em apreco, qualquer dessas hipéteses
tenha sido afastada, sendo certo que o médico que veio a ser nomeado nem
pertencia ao quadro do Hospital nem possuira o grau de assistente hospitalar
h4 mais de quatro anos.

E nem se diga que, pela forma defendida, a aludida discricionaridade fica-
ria afastada, ji4 que a mesma terd sempre de funcionar em presenca dos possi-
veis candidatos interessados, incluidos em cada uma das referidas categorias.

Pelas razdes expostas negaria provimento a reclamacdo, mantendo a ante-
rior decis@o de recusa de visto.
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HABILITACOES LITERARIAS — TECNICA ADJUNTA
DE 2.* CLASSE — EQUIVALENCIAS

SUMARIO:

1. O artigo 20.° n.° 1 alinea ¢) do Decreto-Lei n.° 248/85, de 15 de Julho,
exige para o exercicio do lugar de técnico adjunto de 2. classe, que se
trate de um diplomado com curso de formagdo técnico-profissional de
duragdo nao inferior a trés anos, para além de nove de escolaridade.

2. Dispde o n.° 3 do referido artigo que o reconhecimento de habilitagdes ndo
incluidas na alinea ¢) do n.° 1, como adequadas ao provimento, pode ser
feito mediante despacho do Ministro das Finangas ou portaria do Ministro
interessado, sempre com a intervengdo do responsdvel ministerial da
Administragio Piblica e conforme a entidade que tenha conferido tal habi-
litagdo.

3.0 n.° 4 do mesmo preceito concede ainda uma outra oportunidade para
quem, com certo tempo e certa classificagdo de servigo, detenha o con-
curso de habilitagio regulado no artigo 17.° e, por iltimo, o Despacho
Normativo n.° 45/90 (Didrio da Repiblica de 3 de Julho) estabelece, no
seu ponto 1., a equivaléncia de uma série de cursos técnicos ou do ensino
secunddrio, para efeitos da habilitagdo em causa.

4. Dada esta regulamentagio minuciosa a Administragdo Piblica ndo pode ir
além na previsdo de situa¢des que possam tornar dispensdvel a habilitagdo
técnica profissional legalmente exigivel, face a pratica funcional dos inte-
ressados.

Conselheiro Relator: Autos de Reclamagdo n.° 149/91
Fernando José de Carvalho Sousa Sessdo 1991.12.19

O Exmo. Senhor Secretario de Estado da Agricultura veio intentar o pre-
sente pedido, de reaprecia¢io da Decisdo n.° 2905/91 tomada em sessdo didria
de visto de 22 de Agosto de 1991, que recusou o visto ao despacho de nomea-
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¢do da Silvia Martins Pinho Dupont como técnica adjunta de 2." classe da car-
reira técnica auxiliar de laboratério da Direccdo Regional de Agricultura de
Entre-Douro e Minho.

A decisdo reclamada fundamenta-se da seguinte forma.

Nio foi feita a prova de que a interessada possuisse, além das habilitagoes
documentadas no processo, qualquer das duas qualifica¢Ges exigidas pela ali-
nea c), do n.° 1, do artigo 20.°, do Decreto-Lei n.° 248/85, de 15 de Julho.

Tao pouco se mostrou que se encontrasse na posse de outras habilitacdes
consideradas adequadas, ja através do mecanismo do n.° 3, alinea a), daquela
mesma disposicdo legal, ja por for¢ca do Despacho Normativo n.° 3/86, de 7 de
Janeiro e 45/90, de 21 de Junho, ja pelo concurso de habilitacio a que se
refere o n.° 4 ainda do citado artigo 20.°.

Dai a recusa do visto

Por seu turno a douta reclamag@o apresentada, baseia-se na seguinte fun-
damentagao.

O Despacho que nomeou a interessada — conjuntamente com outras can-
didatas ao mesmo concurso — baseou-se, ndo s6 na detengdo das necessdrias
habilita¢cdes académicas, como nas qualificacdes profissionais consideradas
adequadas «atendendo ao reiterado exercicio de fungdes cuja complexidade, de
resto e em tudo idéntico a complexidade das fungdes do grupo técnico-profis-
sional do nivel 4, como comprovam as declaragdes em anexo € com apoio
legal nos n.”* 2 e 6 do artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 148/85, de 15 de Julho,
que se transcrevemy.

A interessada, na realidade, tem exercido fun¢des equiparada as de um
técnico especializado, em equipas chefiadas por especialistas da drea de inves-
tigacdo econOmica e possui prética laboratorial.

Possui além disso a frequéncia, com aproveitamento, de vdrias accoes de
formacao profissional, como tudo se documenta.

Acresce que foram visados processos relativos a outras candidatas, oposi-
toras ao mesmo concurso, cujas qualificacdes profissionais nao sdo diferentes
das da candidata aqui em apreco, sendo até bastante maior a experiéncia pro-
fissional desta dltima, como resulta do cotejamento dos tempos do exercicio
profissional de todas elas.

A tnica diferenca serd a de as restantes candidatas se encontrarem em
regime de contrato administrativo de provimento sendo certo que nem o artigo
17.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 427/89, de 7 de Dezembro, nem o n.° 3, do seu
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artigo 37.° isentam esse pessoal da posse das habilitagbes e qualificagdes pro-
fissionais legalmente exigidas.

Houve, assim, uma dualidade de critérios de apreciagdo manifestamente
ilegal.

De tudo isso se conclui, consequentemente, pela procedéncia da reclamagao.

Seguindo os autos com vista ao Digno Magistrado do Ministério Publico,
foi emitido o seguinte douto parecer.

A questdo suscitada pela reclamag@o é a de saber se a interessada Silvia
tem ou ndo as habilitacdes bastantes, legalmente exigidas, para que possa €
deva conceder-se-lhe o visto recusado na decisdo reclamada.

E para tanto haverd que examinar a regulamentacdo legal da matéria —
cfr. a esse respeito o aviso de abertura do concurso.

Em causa estardo as habilitacdes exigidas para o cargo do provimento,
pelo artigo 20.°, n.° 1, alinea ¢) do Dec.-Lei n.° 248/85, o n.° 3, alinea a), do
mesmo preceito e, nomeadamente a aplicabilidade do n.° 4 do Despacho
Normativo n.° 45/90, de 21 de Junho.

Ora do exame dos autos conclui-se, inequivocamente, que a interessada
ndo se acha habilitada com as exigéncias legais para o exercicio das fungdes
de técnica adjunta de 2." classe.

E ndo pode suprir essa falta a existéncia de qualificacdes profissionais
consideradas adequadas atendendo ao reiterado exercicio de func¢des cuja com-
plexidade, de resto, € de todo idéntica a complexidade das fungdes do grupo
técnico profissional do nivel 4.

Ora ndo € em tal base que se pode obter a reapreciacdo da decisdo, como
ndo pode justificar a mesma a eventual ocorréncia de, por erro, se terem visado
situacdes idénticas, o que, alids, ndo parece ser o caso.

Por tudo isso se conclui pela improcedéncia da reclamacdo apresentada.

Corridos os restantes vistos legais, cumpre agora decidir.

Em causa estd o saber se pode ser visada a nomeacgd@o da interessada para
a categoria de técnica adjunta de 2.* classe, com as habilitagdes que detém.

O artigo 20.°, n.° 1, alinea c), do Decreto-Lei n.° 248/85 exige, para tal,
que se trate de um diplomado com curso de formacédo técnico-profissional de
duracdo nio inferior a trés anos, para além de nove anos de escolaridade.
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A interessada Silvia detém este segundo requisito; mas ndo possui 0
primeiro.

Nio pode nessa medida, portanto, obter a reaprecia¢ao da recusa.

Alega, porém, o douto reclamante, que o reiterado exercicio de fungdes de
complexidade idéntica a das func¢Ges do grupo técnico-profissional do nivel 4
pode substituir aquela exigéncia legal.

Mas, de facto, ndo é assim.

Dispoe o n.° 3 do supra mencionado artigo 20.° que o reconhecimento de
habilitacdes ndo incluidas na alinea c¢) do anterior n.° 1, como adequadas ao
pretendido provimento, pode ser feito mediante ou despacho do Ministro das
Finangas ou portaria do Ministro interessado, sempre com intervencdo do res-
ponsidvel ministerial da Administragdo Piblica e conforme a entidade que
tenha conferido tal habilitagdo.

E o n.° 4 do mesmo preceito concede ainda uma outra oportunidade para
quem, com certo tempo a certa classificagdo de servico, detenha o concurso de
habilitagdo regulamentado no anterior artigo 17.°.

Finalmente o Despacho Normativo n.° 45/90 (Didrio da Repiiblica de 3 de
Julho) alids na sequéncia do anterior Despacho Normativo n.® 3/86, estabelece,
no seu ponto 1, a equivaléncia de uma série de cursos técnicos ou do ensino
secunddrio, para efeitos da habilitacdo em causa.

Perante esta regulamentagdo minuciosa, ndo se torna legitimo a
Administrac@o Piblica ir mais além na previsdo de situagdes que possam tor-
nar dispensdvel a habilitagdo técnica-profissional legalmente exigivel, face a
prética funcional dos interessados.

J4 por que a panéplia de solugdes alternativas elencadas pelo legislador €
demonstrativa de que caminhou até ao ponto por si considerado minimamente
suficiente para garantir a preparagdo técnica-profissional necessdria ao exerci-
cio das funcdes em causa.

O que exclui a existéncia duma lacuna ou a possibilidade de analogia com
o simples exercicio profissional, por qualificado e prolongado que ele seja.

Ja porque a exigéncia, em qualquer das situacdes acima enumeradas, de
cursos ou de um concurso (no caso do artigo 17.°, do Decreto-Lei n.° 248/85),
afasta a possibilidade, por interpretagdo extensiva dos respectivos preceitos de
aceitar, como solucdo enquadrdvel o seu espirito, a de estender aquelas equipa-
ragdes a dum puro exercicio profissional, sem aqueles cursos, ou aquele con-
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curso, que implicaram uma formagéo e uma avaliagdo, que nio podem confun-
dir-se com a apreciag@o de servigo feito a tal exercicio.

%k

A isto mesmo ndo terd atendido a douta reclamacg@o, ao invocar a aplica-
bilidade, ao caso concreto, do disposto nos n.”* 2 e 6 do artigo 22.° do citado
Decreto-Lei n.° 248/85.

Esqueceu que o n.° 3 do mesmo preceito exige a sujei¢do a um concurso
de habilitagdo com prestagdo de provas de conhecimentos tedricos ou praticos
cujo programa exige a intervencio de dois membros do Governo, sendo um
deles o que tiver a seu cargo a Administrag@o Piblica.

E, mais do que isso, exige que o juri seja maioritariamente constituido por
pessoas estranhas ao respectivo departamento governamental.

O que vem reforgar a impossibilidade de atender-se a apreciacéo feita em
normal classificagdo de servico, feita no préprio organismo — cfr. artigo 10.°
do Decreto Regulamentar n.® 44-B/83, de 1 de Junho.

*

Por todo o exposto acordam os juizes da 1.* Secgdo deste Tribunal, reuni-
dos em Plendrio, em julgar improcedente a alids doutra reclamagdo formulada
assim confirmando a recusa de visto inicialmente identificada.

Sem emolumentos.

Comunicagdes necessdrias.
Lisboa, 19 de Dezembro de 1991

(aa) Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Antonio Maduro
Adelina de Sd Carvalho
Alfredo Jaime Meneres Barbosa
José Manuel Peixe Pelica
Alfredo José de Sousa

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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PRAZOS — EXTEMPORANEIDADE — ATENDIBILIDADE
DOS FACTOS

SUMARIO:

1. E recente, mas uniforme, a jurisprudéncia do Tribunal atenta a redacgao
do n.° 1 do artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 146-C/80, de 22 de Maio, admi-
tir que, em principio, a contagem do prazo se faga atendendo a data da
remessa dos processos, conforme consta do respectivo expediente. Assim
nao acontecerd, quando haja motivos para considerar que a data real da
remessa nao coincide com a data do oficio que acompanha o processo,
designadamente atendendo ao espago temporal que medeia entre a data de
tal oficio e a data em que é registada a respectiva entrada neste Tribunal.

2. A situagdo existente a data em que o Tribunal proferiu a sua decisdao nao
motivaria, por esse fundamento, a recusa de visto — e as decisdes devem
corresponder 2 situagdo existente no momento em que a situagdo de facto
€ apreciada, como se contém no principio geral incorporado no n.° 1 do
artigo 663.° do Cédigo do Processo Civil.

Conselheiro Relator: Autos de Reclamagido n.° 152/91
Fernando José de Carvalho Sousa Sessdo de 1991.12.03

O Exm.° Senhor Presidente da Cdmara Municipal de Barcelos veio intentar
o presente pedido de reapreciacdo da decisdo deste Tribunal n.° 2 956/91,
tomada em sessdo didria de visto de 28 de Agosto de 1991, que recusou o visto
ao contrato de trabalho a termo certo celebrado entre a Camara Municipal de
Barcelos e Manuel de Sousa e Sé para as fungdes de escriturario-dactilégrafo.

A decisdo reclamada baseou-se na seguinte fundamentago.

O contrato, celebrado por urgente conveniéncia de servico estd datado de
20 de Junho de 1991, nele se consignando o inicio da producdo de efeitos em
21 desse mesmo més.
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Como o respectivo processo s6 deu entrada em Tribunal em 23 de Julho
subsequente, violou a disciplina do artigo 15.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 146-
-C/80, de 22 de Maio, respeitante ao prazo de remessa dos autos a Tribunal.

Adicionalmente foi considerada a circunstidncia de ndo ter sido junta a
declarag@o exigida pelo artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 116/84, na redac¢do que
lhe foi conferida pela Lei n.° 44/83.

Por tudo isto, a recusa do visto.

Por seu turno, a douta reclamagdo apresentada, assenta nos seguintes fun-
damentos.

Sendo exactas as datas acima mencionadas, da contratagio e do inicio da
producdo de efeito, sucede, todavia, que o processo foi remetido a Tribunal
através do oficio n.° 4 926, de 18 de Julho findo.

Tal aconteceu com uma série de outros processos, enviados ao abrigo da
mesma remessa e que vieram a ser visados, ap6s uma devolugdo aos Servicos
para completamento da instrugdo, designadamente a funcdo da deliberagdo
supra referida.

A tnica excepgdo a esta situagdo foi a do caso vertente, em que nao
houve devolugio e o visto foi, desde logo, recusado.

Parece, portanto, mais correcto aquele outro entendimento, que atende a
data da remessa do processo e nao a do seu entendimento, como se afigura
resultar da redac¢do do mencionado artigo 15.° n.° 1, do Decreto-Lei n.° 146
-C/80.

Quanto a declaragdo em falta, que acabou por ser junta nos restantes pro-
cessos, que para esse efeito foram devolvidos, faz-se também agora a respec-
tiva jungfio, para o caso vertente, sendo certo que sé a auséncia, em férias, da
funciondria encarregada de tal formalidade, originou essa falta.

Por tudo isso se conclui pela procedéncia da reclamacdo apresentada.

Seguido os autos com vista ao Dig.® Magistrado do Ministério Piblico, foi
emitido o seguinte douto parecer.

Parecem ser de atender os fundamentos da reclamacao.

Quanto ao primeiro problema, na verdade tem sido jurisprudéncia do
Tribunal, aceitar a remessa dos processos, nas condi¢des aqui ocorridas, além
do mais por se atender 2 inseguranga relativa ao servico de transporte de cor-
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respondéncia pelos CTT que torna perfeitamente aceitdveis as razdes e as afir-
magcdes produzidas pelo reclamante.

Quanto ao segundo fundamento, também as razdes invocadas pela
Camara, apontando para uma situagdo de for¢ca maior e invocando o interesse
social e humano ao caso subjacente, conduzirdo a sua admissibilidade.

Por tudo isso portanto, se pronuncia o douto Magistrado pela procedéncia
do pedido de reapreciag@o.

Corridos os restantes vistos legais, cumpre decidir.

Conforme se alcanca dos autos, efectivamente, o contrato foi celebrado
em 20 de Junho, consignando-se o seu inicio de producgdo de efeitos em 21 do
mesmo mes.

O processo foi remetido a Tribunal com um oficio da CAmara de 18 de
Julho subsequente e o carimbo de entrada no Tribunal tem a data de 24 do
mesmo mes.

E também essa a data em que a nossa Direc¢do-Geral comunica a Cémara
ter sido feito o registo da entrada.

Dispée o artigo 15.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 140-C/80, cuja violagdo esta-
ria em causa, que, nos casos de urgente conveniéncia de servico, os processos
devem ser remetidos a Tribunal no prazo de 30 dias a contar do despacho autori-
zador (no caso vertente a deliberacio autorizadora é também de 20 de Julho).

Tem sido, de facto, recente mas uniforme jurisprudéncia do Tribunal,
atenta aquela redacc¢io do preceito legal invocado, admitir que, em principio, a
contagem de tal prazo se faca atendendo a data de remessa dos processos, con-
forme consta do respectivo expediente.

Assim n@o acontecerd, no entanto, quando haja motivos para considerar
que a data real da remessa nao coincide com a data do oficio que acompanha o
processo, designadamente atendendo ao espago temporal que medeia entre a
data de tal oficio e a data em que é registada a respectiva entrada neste
Tribunal.

No caso vertente medeia um lapso de tempo de seis dias entre uma e
outra dessas ocorréncias.

Atendendo aos locais de origem e de destino dos autos em apreco, a irre-
gularidade e as demoras com que se tem processado o transporte da correspon-
déncia e ainda a circunstincia de se tratar de um periodo de férias, ndo hd
motivo ponderdvel para ndo aceitar a data de remessa atrds mencionada.

E, pois, de aceitar nessa medida a pretensdo do reclamante.
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O mesmo serd de admitir, também, quanto ao segundo fundamento da
recusa.

Com efeito, o documento agora junto aos autos, embora apresentado tardia-
mente, reporta-se a uma situagfio ja ocorrida a data em que foi feita a contratagao.

Com efeito, a Camara ao atestar que o encargo com O contrato a prazo
com Manuel Sousa e Sa se encontra nos limites do artigo 1.° da Lei n.° 44/85,
ndo pode deixar de entender-se como declaracdo de que no momento em que
foi assumido tal encargo, ele respeitava os limites financeiros preceituados pela
citada disposicao legal.

De resto, s6 a circunstincia de o primeiro fundamento — o da extempora-
neidade — obstar desde logo a concessdo do visto, na economia da decisdo
recorrida — terd determinado a ndo devolucdao dos autos aos Servigos para
esclarecimento da omissdo em causa.

Assim, a situacdo existente a data em que o Tribunal proferiu a sua deci-
sdo, nao motivaria, por este fundamento, a recusa em apreco — e as decisdes
devem corresponder a situag@o existente no momento em que a situagdo de
facto é apreciada, como se contém no principio geral incorporado no artigo
663.%, n.° 1, do Cédigo de Processo Civil.

Por todo o exposto, acordam os juizes deste Tribunal, em plendrio da
1.* Seccdo, em julgar procedente o pedido de reapreciacdo formulado nestes
autos e, assim, em conceder o visto ao contrato de trabalho a prazo certo ini-
cialmente identificado.

Sem emolumentos, a ndo ser os devidos pelo visto.

ComunicagGes necessarias.
Lisboa, 3 de Dezembro de 1991

(aa) Fernando José de Carvalho Sousa
Manuel Anténio Maduro
Adelina de Sd Carvalho
Alfredo Jaime Meneres Barbosa
José Manuel Peixe Pelica

Fui presente:

(a) José Manuel da Silva Pereira Bdrtolo
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FISCALIZACAO SUCESSIVA

(2.2 SECCAO)






SUJEICAO DA SANTA CASA DA MISERICORDIA DE LISBOA
A FISCALIZACAO SUCESSIVA DO TRIBUNAL DE CONTAS
APOS A APROVACAO DE NOVOS ESTATUTOS PELO
DECRETO-LEI N.° 322/91, DE 26 DE AGOSTO.

1. Coloca-se o problema de saber se a Santa Casa da Misericérdia de
Lisboa (doravante designada por SCML), apds a aprovagdo dos estatutos acima
referidos (ESCML), continua ou ndo sujeita ao controlo financeiro e a jurisdi-
¢do do Tribunal de Contas (TC). A questdo tem sentido no amplo enquadra-
mento do art.® 216.°, n.° 1, da Constituicio da Repiblica Portuguesa (CRP),
entendendo que a palavra fiscalizacdo financeira cobre duas realidades, a que
se refere o art.° 1.°, n.° 1, da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro (a jurisdi¢do em
sentido préprio e os poderes de controlo financeiro), nos ambitos de competén-
cia territorial e material ai definidos; abrangendo, uma e outra, quer a fiscaliza-
¢do prévia quer a fiscalizacdo sucessiva (ambas formas de exercitar o principio
genérico do controlo financeiro e os poderes do Tribunal como érgdo supremo
nesse dominio, nos termos do art.° 216.°, n.° 1, da CRP) — sublinhando que se
ndo trata de formas exclusivas mas predominantes, como bem aponta, desde
logo, o art.® 8.° da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro; e atendendo a que o
nicleo da fiscalizagdo sucessiva, constituido pelo julgamento de contas, consti-
tui apenas uma parcela da jurisdicdo, a qual parece referir-se (como «jurisdi-
¢cdo» em sentido estrito, numa tradicional expressdo do Direito francés relativa
a responsabilidade financeira), o art.° 1.°, n.* 2 e 3, da Lei n.° 86/89, de 8 de
Setembro.

Por outras palavras: o controlo financeiro é mais amplo do que a jurisdi-
¢do, porque abrange formas de fiscalizagdo que apenas partilham a jurisdigdo
pelo facto indirecto de serem exercitadas por um 6rgéo jurisdicional, ou pelos
seus servicos de apoio; a jurisdicdo é um poder geral do Tribunal, que se
exerce relativamente a generalidade das entidades que se situam na medida das
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suas competéncias territorial, objectiva e subjectiva, incluindo entidades, res-
ponsdveis financeiros, todas as autoridades piiblicas obrigadas a coadjuvacio e
todas as entidades privadas obrigadas a colaborag@o, as quais podem ser san-
cionadas no exercicio dessa jurisdi¢cdo (cfr., por todos, o art.® 48.° da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro); e, apenas no ambito da fiscalizagdo sucessiva, a
Constitui¢do recorta (e o art.” 1.° n.”* 2 e 3, duma maneira porventura tecnica-
mente incorrecta, privilegia, designando-a, de uma maneira tradicional que
equiparava a jurisdicdo do Tribunal de Contas ao julgamento de contas, por
«jurisdicdo» em sentido muito restrito) a competéncia para julgar as contas
(«juridiction comptable»).

1.1. A questdo foi colocada pessoalmente pela Ex.™ Provedora da
SCML a Sua Exceléncia o Conselheiro Presidente, sendo estudada pelos
Servigcos que emitiram o parecer G.E./92. O Tribunal teve ainda em conta
dois brilhantes pareceres de eminentes jurisconsultos (os Professores
Doutores Marcelo Rebelo de Sousa e José Carlos Vieira de Andrade),
cujas razdes foram cuidadosamente sopesadas.

2. Importa colocar de lado, desde logo, a fiscalizacdo preventiva, pois s6
a 1." Seccdo do Tribunal sobre tal matéria poderd pronunciar-se € a questdo
vem colocada a 2. Sec¢do. S6 a segunda, pois, se referem as consideragdes
subsequentes.

Por outro lado, analisar-se-a primeiramente a questdo central da apresenta-
¢do de contas a Tribunal ou da existéncia ou nao da obrigacido de os responsa-
veis apresentarem as respectivas contas ao Tribunal em cada geréncia, ap6s o
que se tratard das outras modalidades de fiscalizag@o sucessiva, mais ténues e
menos tipicas, ao menos num sistema de controlo financeiro tradicional, como
em larga medida ainda € o nosso.

3. O problema pode formular-se com relativa simplicidade. O art.® 17.°,
n.° 1, da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, dispde: «Ficam sujeitas a prestacdo
de contas (...): alinea j) — Santa Casa da Misericordia de Lisboa e seus depar-
tamentos da Lotaria Nacional e das Apostas Mituas». Os ESCML, aprovados
pelo DL 322/91, de 26 de Agosto, nada dizem a esse respeito, podendo-se
interpretar essa omissdo de referéncias literais no sentido de saber se tem o
significado de pretender excluir para futuro esta competéncia do Tribunal, por
incompatibilidade de sistema ou revogacdo ticita ou implicita, ou se visou dei-
xar intocado quanto dispunha a Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro. Por outro
lado, seja qual for o sentido intencional (mens legis) do normativo estatutario,
importard saber se esse sentido pode efectivamente produzir efeitos, nomeada-
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mente o efeito revogatdrio, ou se € inepto para tal, por razdes inerentes a estru-
turacdo da ordem juridica e, em especial, ao texto constitucional.

3.1. Cumpre desde logo atacar a questdo de saber se uma norma
estatutdria aprovada por Decreto-Lei pode revogar o disposto no art.” 17.°,
n.° 1, alinea j),da Lei n.” 86/89, de 8 de Setembro. Tem-se presente o dis-
posto no art.® 115.°, n.° 2, da Constituicdo e os factos de a Lei n.° 86/89
ndo ser uma lei reforcada em sentido estrito (lei orgédnica) e de este
Decreto-Lei ndo preencher nenhum dos requisitos do n.° 2 do art.” 115.°
da CRP.

Todavia, constitui jurisprudéncia constante do Tribunal a de que a
sua competéncia e jurisdi¢do, como competéncia e jurisdigdo de um ver-
dadeiro Tribunal, conforme decorre dos art.”® 211.°, n.° 1, alinea c) e 216.°
da CRP, se aplica o art.° 168.°, n.° 1, alinea g), da CRP, o qual dispde que
«€ da exclusiva competéncia da Assembleia da Repiblica legislar sobre
(...) g0 — organizacdo e competéncia dos tribunais (...)». Ndo se ignora a
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, segundo o qual o conceito de
competéncia deve entender-se em termos genéricos € ndo especificos, mas
tdo pouco poderd esquecer-se o disposto no art.° 216.°, n.° 1, da
Constituicdo da Republica, que remete para a lei a selec¢do, concreta do
ambito da jurisdicao de contas do Tribunal, cometendo-lhe o «julgamento
das contas que a lei mandar submeter-lhe». Vem entendendo o Tribunal
que pela combinacdo destes dois preceitos s6 a «lei» pode definir o
ambito objectivo da jurisdi¢cdo de contas do Tribunal (competéncia mate-
rial judicativa) e Lei da Assembleia da Repiiblica ou Decreto-Lei subse-
quente da autorizag¢do legislativa, nos termos do citado art.® 168.°, n.° 1,
alinea g). Na verdade, isto decorre de o julgamento de contas, além de ser
uma forma especifica de estabelecimento dessa competéncia (ndo «jurisdi-
cdo» em sentido correcto, note-se bem), fazer do exercicio de tal compe-
téncia uma garantia dos dinheiros piiblicos; ou seja, de um legitimo e pri-
vilegiado interesse (mesmo que se trate de interesse difuso) dos
contribuintes a correcta aplicacio dos seus dinheiros e um niicleo concreto
e reforgado do exercicio do principio do controlo financeiro dos dinheiros
publicos (que a Constituicao designa, tomando o seu acto tipico de aplica-
c¢do nos sistemas financeiros modernos, por «despesas publicas»). Nem se
diga, como observa sagazmente um dos pareceres referidos, que a Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro, ndo foi aprovada ao abrigo do fundamento
da reservada competéncia especifica da Assembleia da Republica
[art.° 168.°, n.° 1, alinea g), CRP], mas da sua competéncia legislativa
genérica [art.° 164.° alinea d)]; pois € 6bvio que nesta lei se inclui muita
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matéria alheia a defini¢do da jurisdicdo e competéncia dos tribunais, pelo
que a fundamenta o poder legislativo genérico da Assembleia da
Repuiblica, mas isso ndo evita que o art.’ 17.°, esse, sem divida se refira a
uma competéncia (medida de jurisdi¢do) do Tribunal de Contas, que é um
verdadeiro Tribunal [art.° 211.°, n.° 1, alinea c), 216.°, etc. CRP], a qual é
tutelada pelo art.® 168.°, n.° 1, al. g), CRP.

Dito isto, poderia considerar-se encerrada a questdo, na medida em
que os estatutos aprovados pelo Decreto-Lei n.° 322/91, de 26 de Agosto,
quer ticita ou implicitamente, poderiam visar extinguir esta competéncia
do Tribunal de Contas; mas constituiriam para tal um meio inidéneo, por
inconstitucional, pois para tanto seria necessdria lei formal, por imposi¢ao
do art.° 216.°, n.° 1, e do ja referido art.° 168.°, n.° 1, alinea g), CPR,
podendo o Tribunal tomar conhecimento de tal inconstitucionalidade, no
caso, formal (art.° 207.° CRP). (vide nota adicional, p. 138 desta proposta).

Note-se, todavia, que este item apenas seria forcoso se o sentido do
novo estatuto (ESCML) fosse o de excluir o julgamento de contas pelo
TC. Ora, sé-lo-a?

3.2. Pode, entdo, colocar-se a questdo de saber se o decreto-lei que
aprovou o texto estatutidrio da SCML n@o estard legitimado, de modo pri-
mordial, para tratar desta matéria; ou ndo serd mesmo a fonte essencial de
tratamento desta matéria, que integraria o estatuto (neste caso, o controlo
financeiro de responsabilidade de prestar contas) da SCML. Entéo,
podendo os estatutos desta entidade ser aprovados por decreto-lei, como
incontroversamente podem, tal matéria estatutdria poderia ou deveria vir
regulada neles (maxime, de modo preferente ou até exclusivo), e por eles
poderia ser alterada, achando-nos perante um caso em que um Decreto-
-Lei pode validamente revogar Lei anterior, por esta incidir sobre matéria
estatutdria que aquele vem regular posteriormente de modo pleno.

Entende-se, todavia, que esta ndo é matéria estatutdria, antes constitui
essencialmente matéria de lei — a competéncia de um tribunal, o Tribunal
de Contas. Note-se, alids, que sendo o Tribunal de Contas um Tribunal
como os outros, tal qual resulta inequivocamente da Constitui¢do de 1976
e, mais precisamente ainda, do seu texto emergente da revisdo de 1989,
ao qual a Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, deu execucgdo, tdo pouco
consta dos estatutos nada sobre a competéncia dos tribunais judiciais ou
dos tribunais administrativos e fiscais em conex@o com a actividade da
SCML; o que bem ilustra que todo o regime da competéncia dos tribunais
constitui matéria alheia aos estatutos da SCML, como decorre da boa dou-
trina. E bom serd que assim permanega, pois o julgamento das contas em
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moldes integralmente jurisdicionais ndo faz parte do controlo financeiro
interno, nem do seu complementar controlo institucional (controlo por
entidades de auditoria independente, mas ndo jurisdicional) ou tutelar
(controlo das contas pelo Governo); faz parte da responsabilidade dos ges-
tores de dinheiros piblicos, nos termos da légica do nosso Direito, que
ndo pode confundir-se com o exercicio de outras formas de fiscalizag¢do
sucessiva, as quais, porventura, constituirio mero controlo financeiro e
ndo jurisdicdo de contas. Nem o facto de a competéncia ser, na Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro, fixada em concreto — como ocorre com
outras entidades — depde contra, pois ndo se esquecerd o estatuto singu-
lar da SCML no ambito das misericérdias nem o sistema adoptado pelo
legislador de 1989 quanto as pessoas colectivas de utilidade piblica admi-
nistrativa, qualificativo ciclicamente aplicado a8 SCML e que agora de
novo voltou a tona, o qual constitui um conjunto coerente, como adiante
se explicard; ndo se esqueca ainda a singularidade dos jogos concedidos a
SCML, que s6 por si justificaria 0 modo como o legislador de 1989, em
matéria de reserva relativa de competéncia legislativa, fixou a competén-
cia do Tribunal de Contas para julgar as trés contas referidas no art.® 17.°,
n.° 1, alinea j), da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro.

3.3. De idéntico modo, nada poderd concluir-se do disposto no
art.® 1.° n.° 2, dos ESCML, os quais estabelecem um sistema de Direito
subsididrio incidente no dominio estatutdrio, dispondo que a Misericérdia
de Lisboa se rege: a) pelos estatutos; b) pelas normas que lhe sejam espe-
cialmente aplicdveis e nfo contrariem 0s estatutos; ¢) nos casos Omissos
analogicamente pelas normas apliciveis as restantes Misericrdias. E evi-
dente que este sistema normativo se refere apenas ao quadro estatutdrio da
Misericéordia de Lisboa. Se ndo fosse assim, onde encontrariamos funda-
mento para a sua sujei¢@o, que € 6bvia, a Constituicao? Ao Cddigo Civil?
A legislagio administrativa aplicdvel por forca do estatuto de Pessoa
Colectiva de Utilidade Piblica Administrativa? Em nenhum dos casos se
trata de normas especialmente aplicdveis nem de normas aplicdveis as res-
tantes misericérdias. E evidente, portanto, que neste mesmo regime de
sujeicdo a lei geral, ndo estatutdria, se situam as normas relativas a com-
peténcia dos tribunais, entre as quais estio as que disciplinam a compe-
téncia do Tribunal de Contas.

3.4. Importa, todavia, averiguar mais aprofundadamente se dos
ESCML decorre, de algum modo e a algum titulo, a intengdo revogatdria
da sujeicdo de contas ao Tribunal de Contas. A leitura deste modelo esta-
tutdrio — para agora nos concentrarmos sobre essa situacdo — permite

271



detectar uma manifesta semelhanca de situa¢Ses com outras entidades
(nomeadamente, institutos piiblicos de regime empresarial), cujos estatutos
ndo prevém o julgamento de contas ou outras formas de sujeicdo a fiscali-
zacgdo sucessiva do TC, e que, uniformemente, o Tribunal tem declarado
sujeitas a prestacdo de contas [cf., por todos, com especialidades de
regime dentro da mesma ideia fundamental: o Instituto do Trabalho
Portudrio e os Centros Coordenadores de Trabalho Portudrio —
Deliberagdo do Plendrio da 2." Secc¢ao de 23/1/1991; o Instituto do
Comércio Externo de Portugal (ICEP) - Despacho n.° DP. 253/87, de
10/11, sobre o Parecer 67-GE/87; o Fundo de Estabilizacdo Financeira —
Delibera¢ao do Plendrio da 2.* Secc¢do de 23/10/1991; o Instituto de
Seguros de Portugal — Despacho-DP. 125/91, de 11/4; as Administragoes
dos Portos — Instrugdes aprovadas no Plendrio da 2." Secg¢io de
27/9/1990; o Servigo de Utilizagdo Comum dos Hospitais SUCH —
Deliberacao do Plendrio da 2.* Secg¢do de 14/3/1991; a Comissdo do
Mercado de Valores Mobilidrios (CMVM) — Deliberagdo do Plendrio da
2.* Secgdo de 27/11/1991; o Instituto de Apoio as Pequenas e Médias
Empresas e ao Investimento — Deliberagdo do Plendrio da 2." Sec¢do de
29/5/1991; o Instituto Financeiro de Apoio ao Desenvolvimento da
Agricultura e Pescas (IFADAP) — Deliberacdo da sessdo extraordindria
especial de 4/12/1986; os Fundos de Garantia de Riscos Cambiais e de
Compensagao - Deliberagao da sessdo plendria de 14/10/1986].

Vejamos.

Prevé-se que a Mesa da SCML elabore o relatério e as contas de
geréncia e os submeta, juntamente com o parecer do Conselho de
Auditoria, a aprovagéo tutelar [(art.® 14.°, n.° 1, alinea b), dos ESCML)];
tal como se prevé, no dominio da gestdo financeira, que a Mesa organize
planos de actividades e orgamentos [art.° 14.°, n.° 1, alinea a)], proponha a
contrac¢do de empréstimos [art.® 14.°, n.° 1, alinea g)], delibere sobre par-
ticipagOes sociais [art.® 14.°, n.° 1, alinea h)], delibere sobre a aquisi¢do,
alienacdo e oneragdo de bens iméveis da Misericérdia [art.’ 14.°, n.° 1, ali-
nea j)], contraia obrigacdes relacionadas com o desempenho de atribui¢des
da Misericordia e autorize a cobranga de receitas e realizacdo de despesas
[art.® 14.°, n.° 1, alinea /)] — competéncias estas que estdo, em geral, sub-
metidas a aprovagdo ou autorizac¢do tutelar, nos termos dos preceitos res-
pectivos do art.® 14.°, n.° 1 e do art.” 6.° dos ESCML.

Por outro lado, estatui-se a constituicdo de um 6rgéo de auditoria
interna, designado por Conselho de Auditoria (art.° 20.° dos ESCML),
com um representante do Ministro das Finangas, um representante dos
ministros da tutela e um revisor oficial de contas nomeado pelos ministros
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da tutela. A ele compete exercitar uma fiscalizagdo interna institucional de
cardcter permanente, conforme os n.” de 2 a 6 do referido art.° 20.°. As
contas serdo apresentadas & aprovagdo da tutela, de acordo com um plano
de contas préprio, até 31 de Margo, acompanhadas do parecer do
Conselho de Auditoria (art.” 35.°, n.° 5, remetendo para a parte final do
n.° 3; parece ser para o n.° 2, que refere os departamentos e servigos com
orcamentos proprios e a forma de autorizacdo pela tutela de tal procedi-
mento, afigurando-se que a remissdo pretende aplicar também este regime
as contas). Prevé-se a existéncia de um plano de contas préprio adequado
aos objectivos da accdo da Misericérdia de Lisboa e a uma gestdo dos
seus servicos (art.® 35.°, n.° 4), o qual é também mencionado no art.® 32.°,
n.° 2, quanto as receitas, dizendo-se ai que o plano de contas serd baseado
no POC com as necessdrias adaptacGes as caracteristicas e actividades da
Misericérdia de Lisboa, e no art.’ 33.°, quanto as despesas — dispondo o
seu n.° 3 que sdo processadas segundo as regras aprovadas pela Mesa, de
acordo com o plano de contas em vigor na Misericérdia de Lisboa e de
modo a permitir o eficaz controlo financeiro; o art.® 38.° dispde transito-
riamente sobre o regime contabilistico.

A aprovacdo tutelar das contas compete aos membros do Governo a

"quem cabe a tutela do organismo ( art.° 35.°, n.° 5, e art.° 6.° dos ESCML).
Nao se esqueca, ainda, o que se dispde nos art.”* 36.° e 37.° sobre a
mesma autonomia de gestdo, fortemente limitada por aprovagao ou autori-
zacao tutelar, no dominio do patriménio.

Enfim, o art.” 41.° dispde, sob a epigrafe Fiscalizagdo, que «as contas
da Misericérdia de Lisboa e dos departamentos, bem como os actos e
contratos respeitantes a institui¢do, estdo sujeitos aos meios e 6rgdos de
fiscalizac@o previstos nos presentes Estatutos».

E ndo se esqueca o Anexo I - Regulamento do Departamento de
Gestdo Imobilidria e Patriménio: este dispde de or¢camento e conta pro-
prios, que integram o orcamento e a conta Misericérdia de Lisboa
(art.° 1.°, n.° 1), com autonomia da direc¢do (art.’ 3.° e art.° 5.°), com recei-
tas préprias (art.” 8.°) e com gestdo patrimonial e financeira, incluindo a
organizacdo e execuc¢do da sua contabilidade, que se rege pelas normas
aplicdveis as empresas sem prejuizo do disposto nos ESCML (art.” 9.°).
Tao pouco se esquece que, nos termos do anexo II do Regulamento do
Departamento de Jogos, este departamento dispde também de or¢amento e
conta préprios, anexos ao orcamento e conta da Misericérdia de Lisboa
(art.® 1.° n.° 2), com fortes restri¢des tutelares (além dos estatutos, por
exemplo, as dos art.” 9.° e 13.°), com receitas e despesas préprias
(art.° 22.°) e com gestdo financeira regulada pelas normas aplicdveis as
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empresas, sem prejuizo do disposto nos Estatutos da Misericérdia de
Lisboa (art.® 23.°).

Este regime — o da SCML e os dos Departamentos Auténomos —
nenhuma especialidade de relevo apresenta em confronto com os dos ins-
titutos publicos dotados de maior grau de autonomia e em nada exclui,
consoante tem sido disposto para os institutos ptblicos de natureza e con-
tabilidade empresarial, a apresentagdo de contas ao Tribunal. Ndo inte-
ressa agora averiguar se podia exclui-lo, basta indagar se objectivamente o
sistema, na falta de qualquer disposi¢do expressa (que em lado algum
existe), o exclui. E 6bvio que nfo. Trata-se do sistema tipico dos organis-
mos com a mdxima autonomia que integram a nossa Administragdo
Publica (autonomia or¢amental, autonomia interna, conselho de fiscaliza-
cdo e aprovacgdo tutelar das contas), e a esse sistema tipico se justapoe,
como regra, o julgamento final de contas pelo Tribunal de Contas.
A tnica exclusdo significativa é a das empresas piblicas, por via do
art.® 29.° do Decreto-Lei n.° 260/76, de 8 de Abril (ao tempo sem diivida
constitucional; ndo é este 0 momento para, perante a jurisprudéncia impli-
cita do Tribunal de Contas, indagar a sua eventual inconstitucionalidade
superveniente). Mas daqui se ndo pode extrair mais do que uma pura
decisfio casuistica: o legislador quis exceptuar as empresas publicas da
apresentac@o de contas ao Tribunal de Contas e tal disposi¢do, contrdria a
nossa tradi¢do juridica, manteve-se até ao presente; apenas as empresas
publicas que sdo mencionadas no n.° 1 do art.° 17.° da Lei n.° 86/89, de
8 de Setembro — e algumas sdo — estarfio sujeitas a apresentacdo de
contas ao Tribunal. Mas outras entidades piblicas de natureza empresarial
(como os diversos institutos piiblicos cujo regime de prestagdo de contas
jé foi objecto de decisdo pelo Tribunal) estdo claramente sujeitas a
tomada de contas pelo Tribunal. Nem a exclui o facto de haver autonomia
de escolha quanto ao plano de contas préprio, inspirado no POC (de
acordo, alids, com aquilo que em termos de evolugdo da contabilidade
publica unigrifica se prevé ja na Lei n.° 8/90, de 20/2, para sistemas de
contabilidade analitica indispensdveis a avaliacdo dos resultados —
art.’ 14.°, n.°1, da Lei n.° 8/90, de 20/2 — e para a adopgdo de sistemas
de contabilidade digrifica baseados no POC pelos organismos com auto-
nomia administrativa e financeira — art.° 14.°, n.° 2, da Lei n.° 8/90, de
20/2). A evolugdo da lei financeira e da jurisprudéncia do Tribunal de
Contas sdo clarissimas a este respeito.

Neste sentido, considera-se pois incorrecta a afirmacgio de que o jul-
gamento pelo Tribunal pressuporia contabilidade publica unigrafica, pois
as entidades administrativas que tém contas com contabilidade patrimonial,
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baseada no POC, ou em planos de contas sectoriais préprios, apresentam
contas ao Tribunal, incluindo, de acordo com diversas delibera¢des que,
perante leis organicas ou estatutos de entidades publicas, tém vindo a ser
tomadas, vérios institutos piiblicos com contabilidade empresarial.

A tal respeito, o Tribunal tem decidido que o respectivo diploma ins-
titutivo (por criagdo origindria ou por transformacdo, também ela origina-
ria ou derivada), tenha ou ndo cardcter estatutirio, ndo tem que dispor
sobre a competéncia do Tribunal de Contas, pelo que, na falta de tal dis-
posicdo, é pela lei prépria reguladora do Tribunal de Contas que tal com-
peténcia deve determinar-se; e, se nesse diploma algo se dispuser sobre a
competéncia do Tribunal de Contas, isso apenas serd valido se obedecer
aos requisitos formais que para se legislar em tal matéria a Constituicdo
determina, conforme ja se demonstrou.

No caso vertente, encontramo-nos perante uma situacdo em que 0s
estatutos nada dispdem sobre a competéncia do Tribunal de Contas, como
ndo tinham que dispor. E entdo, € a lei geral que terd de aplicar-se, ndo
podendo presumir-se revogada pelos estatutos, que dever@o, antes, ter uma
interpretacdo sistemdtica ou conforme, alids andloga a de diversos outros
estatutos ou leis organicas j4 referidos. A SCML apresentard as contas, no
prazo estatutirio, com parecer do 6rgdo de auditoria interna institucional,
a tutela; e apresentd-las-4, no prazo legal geral, com parecer do 6rgao de
controlo interno e com a aprovagdo da tutela governamental — se existir
—, para julgamento. E este, afinal, o regime geral de prestacdo de contas
dos responsdveis por dinheiros publicos na nossa ordem juridica.

3.5. Uma dltima ddvida pode surgir: a qualificagdo como pessoa
colectiva de utilidade piblica administrativa (art.’ 1.°, n.° 1, dos ESCML)
ndo determinard a exclusdo do ambito de julgamento de contas do
Tribunal? Nao se apreciard agora esta qualificacdo, tendo-a de momento
por adquirida. E ndo se esquece a afirmagdo de que, conforme se 1€ num
dos magistrais pareceres, seria incongruente com a natureza privada dos
Estatutos manter o julgamento de contas pelo Tribunal; mas, porque neles
nada se diz sobre isso, a SCML continuaria, embora incongruentemente,
sujeita a esse julgamento de contas pelo TC.

Salvo o devido respeito, ndo se vé que exista tal incongruéncia, con-
siderando os critérios tipicos da nossa ordem juridico-financeira.
Tradicionalmente, a competéncia do Tribunal de Contas sempre foi deter-
minada, nfo pela natureza publica ou privada de determinada entidade —
e muito menos por critérios préprios do Direito Administrativo —, mas
por aquilo que verdadeiramente define o regime da apresentagdo de con-
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tas, entre nés como nos restantes paises que seguiram o sistema francés,
instituido por Napoledo em 1805: que todos os responsaveis por dinheiros
publicos (na perspectiva da autorizagdo ou do pagamento, isentando-se,
como regra, os ordenadores politicos; com o tempo, formas de responsabi-
lidade subsididria dos ordenadores politicos e formas novas de responsabi-
lidade dos gestores de facto foram sendo estabelecidas) prestem contas ao
Tribunal de Contas. E, pois, a combinagio do conceito de «dinheiros
publicos» (que sem duvida tem fundamento, na Optica de tesouraria, ou na
de autorizagdo de pagamento, no art.” 216.°, n.° 1, da nossa Constitui¢ao,
ao falar de «despesas publicas») com a responsabilidade pela sua gestdo
que estdo na origem e na ratio legis da jurisdicdo de contas do Tribunal
[cf. 0 art.® 17.°, n.° 2, alinea a), da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, clau-
sula geral oriunda, para ndo ir mais longe, dos art.”* 5.° e 32.° do Decreto
n.° 22257, de 25/2/1933 ] .

Por isso, sem prejuizo de desenvolvimentos ulteriores, se precisa que
nao € por se tratar de uma entidade publica ou administrativa que determi-
nada entidade estd sujeita a prestacio de contas; mas sim que € por geri-
rem dinheiros publicos que certos gestores ou gerentes estdo obrigados a
prestacd@o de contas. Isto explica o disposto numa norma que tem a impor-
tancia interpretativa que sempre t€ém as normas residuais, qual seja a do
referido art.” 17.°, n.° 2, alinea a), que consagra um regime tradicional do
nosso Direito Financeiro.

Por outro lado, importa recordar que a sujei¢do a apresentacido de
contas tradicionalmente sempre abrangeu entidades de direito privado ou
privadas, tout court, nomeadamente as pessoas colectivas de utilidade
publica administrativa (na terminologia do Cédigo Administrativo de
1936/1940) ou as «corporagdes administrativas» (ou categorias sucedaneas
ou andlogas) que as precederam — o que ndo significa, note-se, que essa
fosse, a0 menos sempre, a qualificacdo da SCML, mas apenas que a tradi-
¢do no nosso Direito € a do julgamento das contas das pessoas colectivas
de utilidade piblica administrativa (p.c.u.p.a.). Refiram-se, sem a preo-
cupacdo de ser exaustivo, os textos principais sobre corporacdes adminis-
trativas, instituicdes de piedade e beneficéncia ou entidades congéneres:
Regimento do TC, aprovado por Real Decreto de 21/4/1869, art.® 14.°,
n.’ 3.° «...Compete ao TC (...) — 3.° — julgar em tnica instancia as con-
tas (...) das cdmaras municipais e demais corpora¢des administrativas, e
de todas as corporagdes e estabelecimentos de piedade e beneficéncia,
cujos rendimentos ordinarius e annuaes excederam a 10 000$000 reis...»
(se os rendimentos fossem de valor inferior, havia julgamento de contas,
em primeira instancia, pelos 6rgdos distritais, com recurso para o Tribunal
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de Contas; o sistema deixou residuos até ao Codigo Administrativo de
1940, inclusive); Regimento do Tribunal de Contas, aprovado por Decreto
de 21/8/1878, art.® 15.°, § L° n.” 15.° (camaras e demais corporacoes
administrativas, em termos idénticos ao antecedente) e 16.° («De todas as
misericordias, irmandades, asylos e outras corporagdes e estabelecimentos
de piedade e de beneficéncia, que tiverem o rendimento fixado no niimero
antecedente (...)»; Regimento do Tribunal de Contas, aprovado por
Decreto de 30/8/1886, art.° 22.°, § 5.°, n.° 1.° («Ao Tribunal compete (...)
§ 5.° - julgar em segunda instancia: 1.°: Os recursos interpostos de acor-
daos proferidos pelos tribunaes administrativos sobre as contas das corpo-
racdes municipaes e dos estabelecimentos de piedade e beneficéncia»);
Decreto do Governo Provisério da Republica de 11/4/1911, que criou o
Conselho Superior da Administragdo Financeira do Estado, art.® 6.°, alinea
¢), e n.° 5.°; Regimento do C.S.A.F.E., aprovado pelo Decreto n.° 1831, de
17/8/1915, art.®° 13.°, n.° 4.° [«Julgar em primeira instancia:(...) ¢). As con-
tas dos corpos administrativos, de confrarias, irmandades, corpora¢des de
beneficéncia e piedade (...)»] e n.° 20.° («Julgar em 2." instancia (...): b) os
recursos interpostos dos acérddos definitivos proferidos pelos extintos tri-
bunais administrativos, comissoes distritais ou instincias que venham a
substitui-las, e as quais pertenca julgar ou aprovar contas de corpos e
quaisquer corporagdes administrativas e associacdes de piedade e benefi-
céncia, conquanto sujeitas a sua jurisdi¢cdo»]; Decreto n.® 18962, de
25/10/1930, que criou de novo o Tribunal de Contas (cf., sobre a repre-
sentagdo do Tribunal de Contas junto da SCML, art.° 3.° do Decreto
n.° 12790, de 30/11/1926); Decreto n.° 22257, de 25/2/1933, art.® 32.°
(«S@o sujeitas a julgamento as contas (...) das corpora¢des administrativas
subvencionadas directa ou indirectamente pelo Estado, desde que o seu
rendimento seja igual ou superior a 500 0003$(...)».

E, todavia, exacto que a Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, inovou
nesta matéria. Com efeito, o Tribunal de Contas deliberou, em plendrio da
2.% Seccdo de 8/3/1990, que, por efeito conjugado dos art.” 1.°, 8.° e 17.°
da Lei n.” 86/89, de 8 de Setembro, as contas das pessoas colectivas pri-
vadas de utilidade piblica administrativa deixavam de estar sujeitas a jul-
gamento do Tribunal. Importa, todavia, entender esta deliberacdo no seu
exacto sentido — nem de mais nem de menos —, sobretudo em confronto
com a tradicional sujeicdo das contas de todas as corporacdes administra-
tivas, ou pessoas colectivas de utilidade publica administrativa, sé pelo
facto de o serem, a julgamento do Tribunal de Contas (cf. os preceitos
supra citados). Daqui ndo resulta que certas contas de pessoas colectivas
de utilidade publica administrativa ndo sejam sujeitas a julgamento, entdo
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com base em disposicoes especificas e ndo por efeito de uma mera quali-
ficagdo em categorias gerais (como sucedia com as p.c.u.p.a. anterior-
mente e ocorre hoje com as entidades referidas no art.” 1.°, n.° 2, da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro). Se se entender — como defende (Parecer
referido de 4/12/1991, fls. 44 a 46, expressis verbis) o Prof. Marcelo
Rebelo de Sousa, que os art.” 416.° a 448.° do Cddigo Administrativo,
aprovado pelo Decreto-Lei n.® 31095, de 31/12/1940, continuam — no
todo ou em parte (questdo que aqui ndo interessa focar) — vigentes, entdo
para as pessoas colectivas de utilidade publica administrativa local o
artigo 428.° (sobre a sua histéria, J. Morais Cascalho, Tribunal de Contas,
1986, p. 65) continuard em vigor, quanto as entidades com um montante
de despesa total superior ao minimo ai fixado (operando a revogagdo por
caducidade quanto a primeira parte daquele preceito); devera entender-se
que esse minimo, e o regime legal consequente, sdo hoje os do art.’ 17.°,
n.° 2, da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, sendo os respectivos responsa-
veis abrangidos pela respectiva alinea a). Esta interpretagdo afigura-se
aceitdvel, dando alids sentido — o qual, de outra forma, ao menos em boa
medida, se teria perdido — ao conceito de pessoa colectiva de utilidade
publica administrativa. Tal interpretagcdo, que ndo colide com a anterior
deliberac@o do Tribunal de Contas, mas apenas recorta o seu alcance, nao
somente ilustra a possibilidade efectiva de as contas de algumas p.c.u.p.a.
poderem ser julgadas pelo Tribunal de Contas (embora sem esquecer que
a SCML nédo € p.c.u.p.a. local, nestes termos: cf. art.”* 61.° ¢ 88.° do
Decreto-Lei n.° 519-G2/79, de 29/12 e art.° 2.° do Decreto-Lei n.° 119/83,
de 25/2); bem assim, poderdo estes preceitos fornecer um quadro matricial
interpretativo ou supletivo para todo o regime das p.c.u.p.a., naquilo em
que as suas regras nao resultem exclusivamente da utilidade local das ins-
tituicGes que contemplam.

No caso da SCML, esta interpretacdo apenas fornece um argumento
de reforco para entender que o facto de a SCML estar sujeita a julga-
mento de contas, por for¢ca do art.° 17.°, n.° 1, alinea j), da Lei n.° 86/89,
de 8 de Setembro [que dd contetido ao disposto no art.’ 216.°, n.° 1, proé-
mio, da Constitui¢do, ndo por selec¢do de contas mediante uma tipificagao
genérica — qual € a do art.®° 1.°, n.° 2, da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro,
a do citado art.° 428.° do Cédigo Administrativo, conjugado com o
art.” 17.°, n.° 1, alinea a), da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro —, mas por
seleccdo legal individualizada, técnica também usada pelo legislador], ndo
contraria o espirito do sistema: s6 lhe d4 concretizagdo, especificando
ainda as formas de «fiscalizagdo da legalidade financeira» (art.® 216.°,
n.° 1, proémio, 1.° trecho da CRP) que cabem, no caso concreto, recheado
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de singularidades, da SCML. Haverd aqui um toque de singularidade pre-
ceptiva, em principio indesejavel; mas, mesmo tratando-se de preceitos
singulares ou individuais (embora ndo concretos, por se protrairem no
tempo), bem diferente € recorrer a normas individualizadoras para dar
execucgdo aos principios fundamentais do sistema (controlo financeiro, jul-
gamento das contas dos responsdveis dos dinheiros piiblicos) do que fazé-
-lo para o contrariar. As normas, ou preceitos de conteddo singular, como
é o caso, que aperfeicoam o sistema, reforcando os regimes gerais em
casos-limite, ou casos especiais susceptiveis de duvida, t€m um sentido e
valor exactamente opostos aos dos preceitos excepcionais, que criam regi-
mes contrdrios aos principios gerais, instituindo excepgdes ou privilégios;
eles podem decidir-se por lei, poderdo mesmo justificar-se em certos
casos, mas representam sempre desvios a generalidade e a igualdade, que
sdo valores privilegiados num Estado democritico de Direito dominado
por valores substanciais e nio pelo mero formalismo legalista.

Mas descortinar-se-do razdes para a supressao da obrigacdo genérica
de as p.c.u.p.a. prestarem contas, mantendo-a em certos casos concretos?
Nao € dificil ver que sim.

O facto de a Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, ter suprimido a compe-
téncia genérica para o julgamento de contas das pessoas colectivas de uti-
lidade piblica administrativa tem apenas a ver, por um lado, com o
regime crescentemente diluido e pouco claro desta categoria juridico-
-administrativa, de que adiante se falard; por outro lado, com a desneces-
sidade de sujeitar genericamente todas essas pessoas colectivas a presta-
¢do de contas, dado tratar-se, muitas vezes, de entidades em cuja gestdo
nio predominam os dinheiros piiblicos e/ou cujos quantitativos geridos
sdo dispersos e insignificantes, cumprindo limitar, ope legis, a afectacdo
dos recursos financeiros escassos do TC; e ainda por se entender que
outros meios de fiscalizac@o disponiveis existentes serdo, relativamente
aos dinheiros piiblicos envolvidos, suficientes para tais casos. O sentido
da deliberagdo do Tribunal, segundo a qual as pessoas colectivas de utili-
dade publica administrativa — e ainda mais as meras pessoas colectivas
de utilidade ptiblica, cujo substrato privado €, em regra, inquestiondvel —
ndao estdo sujeitas a apresentagdo de contas ao Tribunal, tem assim o sen-
tido que tem: ndo o estdo s6 por o serem; poderdo estar, se isso resultar
dos preceitos concretos de definicdo da competéncia do Tribunal, como,
no caso, advém especificamente do art.° 17.°, n.° 1, alinea j), da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro. E licito, alids, recordar que a proposta deste
preceito, que assenta num anteprojecto do Tribunal, resultou precisamente
da tradicional indefini¢do de natureza juridica da Santa Casa de
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Misericérdia de Lisboa e dos seus Departamentos responsdveis por mono-
polios fiscais, combinada com a supressdo da genérica obrigacdo de pres-
tacdo de contas dos responsdveis das pessoas colectivas de utilidade
publica administrativa; o Tribunal entendeu entdo que esta pessoa colec-
tiva, pela natureza dos recursos ptblicos que administrava, devia ser espe-
cificamente sujeita a prestacdo de contas, apesar de a generalidade das
outras deixar de o estar. E o legislador acolheu as razdes do anteprojecto
do Tribunal, cujo bem fundado a experiéncia presente revela.

Por outro lado, deve sublinhar-se que hd entes privados sujeitos a
prestacdo de contas (José Tavares e Lidio de Magalhaes, em Tribunal de
Contas - Legislagdo Anotada. Indice Remissivo, 1990, pag. 55, apontam
as associacdes de municipios de Direito Privado: Decreto-Lei n.° 99/84,
de 29 de Margo), para além de se nao dever esquecer a incidéncia de pre-
ceitos como o art.’ 8.° alinea f) e o art.® 10.°, alinea g), da Lei n.° 86/89,
de 8 de Setembro. Por outro lado, apesar de se reconhecer que a Lei
n.° 86/89, muito mais do que a anterior legisla¢do financeira, se deixou
influenciar pela orientagdo administrativista (prestam contas os entes
publicos), as vezes contrdria a 16gica tradicional e substantiva do Direito
Financeiro (prestam contas os gestores de dinheiros ou bens piiblicos,
quer o sejam a titulo pessoal, de entes privados ou de entes piiblicos) ao
definir as entidades sujeitas a jurisdicdo do Tribunal segundo categorias
da Administracdo Piblica (art.® 1.°, n.* 2 e 3), nem sempre perfeitamente
recortadas com a verdadeira defini¢do material subjectiva de competéncia
do art.° 17.° — héa-de sublinhar-se que o alcance do n.° 3, do art.° 1.°, ndo
€ o de subtrair a fiscalizacdo do Tribunal os entes privados. Se assim
fosse, o art.® 1.°, n.° 3, estaria a restringir o art.® 216.°, n.° 1, da
Constitui¢do — que, mesmo para o julgamento de contas (que é bem mais
restrito que a genérica fiscalizagdo do Tribunal, a que se refere o art.° 1.°
n.° 3, da Lei n.° 86/89), refere, sem distinguir, o julgamento das «contas
que a lei mandar submeter-lhe» — pelo que qualquer inten¢do de restrin-
gir a possibilidade de o legislador ordindrio sujeitar a apresentagdo de
contas ao Tribunal entidades privadas seria inconstitucional. Por outro
lado, o art.® 1.° n.° 3, ndo deve ser interpretado a contrario sensu; apenas
constitui uma cladsula adicional de alargamento da sujeicdo das categorias
do n.° 2, do art.° 1.°, a quaisquer outras entidades, podendo admitir-se que
tenha ainda o intuito de possibilitar a sujeicdo a fiscaliza¢do (que € bas-
tante mais lata do que a simples apresentacdo de contas, seu contetido
central ou nuclear) de entes publicos determindveis por lei ou decreto-lei,
visto que, neste dmbito, nem a Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, poderia
estabelecer condi¢des de reserva de lei, nem a mera fiscalizagdo ndo juris-
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dicional pode entender-se sujeita a0 mesmo raciocinio que atrds se expos
quanto a fiscalizacdo jurisdicional. Parece, pois, que o n.° 3, do art.’ 1.°,
da Lei n.° 86/89 tem apenas o significado de admitir que por lei ou
decreto-lei sejam sujeitos a fiscalizacdo do Tribunal entes piblicos nédo
incluidos nas categorias do art.’ 1.°, n.° 2, mesmo que nio contemplados
nas normas definidoras da competéncia material, nomeadamente as do
art.’ 17.° da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro; nem mais, nem menos.

E, por outro lado, nao deixa de ser decisiva — como o € ab origine
na definicdo da prestagdo de contas, primeiro dos recebedores e exactores
(regime tradicional da Casa dos Contos e do Real Erdrio), depois na obri-
gacdo de prestar contas dos comptables/contdveis (maxime, autorizadores
ou pagadores) que constitui o niicleo do regime « moderno» da Cour des
Comptes (1805) e influencia, no essencial, o novo Direito do liberalismo e
do século XX — a referéncia a responsabilidade por dinheiros ou valores
publicos como fundamento da sujei¢@o a prestacdo de contas (dos organis-
mos), da obrigac@o de as prestar (dos responsaveis individuais) e da com-
peténcia para as julgar [do TC, por vezes com «julgamento em 1.* instan-
cia» por outras entidades, situacio homoéloga do actual follow-up do
controlo, interno sobretudo em auditorias, a que se referem os art.” 31.°,
n.° 3 e 53.° n.° 2, alinea c), da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro]: veja-se,
nomeadamente, a «cldusula geral» do art.® 17.°, n.° 2, alinea a), da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro. E confirme-se a importincia sistemadtica deste
elemento na deliberacdo da 2." Sec¢do do TC que entendeu que a Casa do
Douro, apesar de associag@o piblica [abrangida pelo art.° 1.°, n.° 2, alinea
d), da Lei n.° 86/89, de 8/9], ndo estd sujeita a prestacdo de contas, dada a
importancia que na sua situagio e regime financeiros t€ém os recursos pro-
prios oriundos do mercado e de funcGes produtivas privadas, embora esteja
sujeita a outras modalidades de fiscalizacdo sucessiva: cf. a deliberacéo
tomada a tal respeito pelo plendrio da 2." Sec¢cdo em 31.01.1991 e, sobre o
caso especial da competéncia para instaurar inquéritos, deliberagdo da
2." Seccdo, em Subsecc¢do, de 25.06.1992 (cf. actas respectivas).

3.6. Ora, sem prejuizo de melhor demonstragdo, afigura-se prima
facie claro que a SCML gere dinheiros publicos. E, face a l6gica norma-
tiva da sujeic@o ou ndo a julgamento de contas das pessoas colectivas de
utilidade piblica administrativas, poderd questionar-se quid iuris se a
SCML se ndo integra em nenhuma das categorias do art.° 1.°, n.° 2, da Lei
n.° 86/89, de 8/97 Pois ndo. Mas, face aos critérios gerais e perante o ren-
dilhado regime legal das p.c.u.p.a., ocorre mais do que isso: ela estd espe-
cificamente sujeita nesta prépria lei (e é 6bvio que isto ndo colide com o
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art. 1.°, n.° 3, da Lei n.° 86/89, de 8/9, pois se trata de preceito de igual
vigor e do mesmo diploma) a competéncia do TC [art.° 17.°, n.° 1, alinea
J), da Lei n.° 86/89, de 8/9, cit.].

4. Em suma: o Decreto-Lei que aprovou os novos estatutos da SCML, e
esses proprios Estatutos, ndo poderiam alterar a matéria da competéncia do
Tribunal de Contas, nomeadamente a que se relaciona com a definicdo das
contas que a Lei manda sujeitar ao seu julgamento, pois se trata de questdo do
ambito da reserva de competéncia legislativa da Assembleia da Repiiblica, a
qual foi exercida, e permanece intocada, pelo art.° 17.° n.° 1, al. j), da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro. Mas nem sequer a possibilidade de revogar este
preceito, embora por decreto-lei que seria organicamente inconstitucional,
resulta razoavelmente, quer da omissdo de referéncias a competéncia do
Tribunal de Contas relativamente a Santa Casa da Misericérdia de Lisboa —
como, alids, sdo omissas as referéncias a competéncia de quaisquer outros tri-
bunais — nos referidos estatutos, quer de alegada ou pretensa incompatibili-
dade entre o regime de gestdo, o regime de controlo e o regime de responsabi-
lizacdo institucional e tutelar das contas, definidos como o fazem os referidos
estatutos, uma vez que, conforme se demonstrou, neles nada existe de incompa-
tivel com a apresentag@o final das contas a julgamento do Tribunal, conforme a
lei e a jurisprudéncia constante; pelo que, ndo havendo revogagdo expressa, tio
pouco hd revogacdo ticita, implicita ou de sistema, e o unico significado da
omissdo da matéria consiste em deixar vigente o que vigorava j4.

5. Outra ordem de questdes merece ainda ser abordada. Parece, todavia,
encontrar-se implicita na didvida proposta a questdo de saber se ndao haverd
uma exclus@o da sujeic@o a jurisdi¢cdo a Tribunal, por virtude de o art.® 2.° dos
estatutos aprovados pelo Decreto-Lei n.° 322/91, de 26/8, qualificarem a Santa
Casa da Misericérdia como pessoa colectiva de utilidade piblica administra-
tiva, segundo a doutrina dominante, uma modalidade peculiar de pessoa pri-
vada com certo tipo de poderes [cf. art.’ 94.° do Decreto-Lei n.° 119/83, de
25 de Fevereiro, e art.® 51.° n.° 1, alinea c) - ETAF, aprovado pelo Decreto-
-Lei n.° 129/84, de 27 de Abril] e vinculagdes legais ou estatutarias de Direito
Administrativo (regime administrativo).

6. Vejamos.

6.1. Sabe-se bem que ndo € nova a questdo da qualificagdo juridica
da SCML. Nascida como a primeira das Misericérdias, institui¢do de soli-
dariedade social que tinha como escopo inspirador a prética das Obras de
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Misericérdia (15/8/1498), e reformada por Filipe II, em 1618, a SCML,
casa matricial das Misericérdias Portuguesas, foi «nacionalizada», no
duplo sentido de laicizada e estatizada, logo no inicio do liberalismo. No
seguimento de um processo de devolucdo de fungdes reais de assisténcia e
beneficéncia na drea de Lisboa (Administragcao do Hospital Real em 1564,
Administracdo de Hospitais de Meninos Desamparados em Lisboa e
outras terras em 1611), havia recebido a concessdo do monopdlio fiscal
das lotarias em 1783, pesando assim sobre ela a dupla vertente da receita
e da despesa de interesse publico que iriam marcar a sua histéria, com
necessidades crescentes e situagdes marcantes de desequilibrio.

Logo em 1828 foi, por isso, nomeada uma comiss@o administrativa.
E o Governo de Joaquim Anténio de Aguiar — sucessivamente Ministro
do Reino e da Justica — nomeou uma comissdo para investigar os deslei-
xos e abusos que se haviam verificado na Misericérdia de Lisboa e no
Hospital de S. José e tomar providéncias para a respectiva revogacao
(Decretos de 31.12.1833, de 28.02.1834 e de 16.04.1834, Portaria de
11.04.1834), dissolvendo logo apds a Mesa da Santa Casa e a irmandade,
escusando os mordomos por aquela nomeados, confiando a administragdo
a uma comissdo de reforma e melhoramento até a aprovagdo do novo
compromisso da instituicdo e decretando a suspensdo de qualquer funcio-
ndrio que ndo cumprisse os seus deveres (Decreto de 11.08.1834, referen-
dado pelo Ministro do Reino, Bento Pereira do Carmo); em 1835 o défice
anual quase atinge 11 contos de reis e € nomeada outra comissdo adminis-
trativa. Em vista do irregular agravamento da situagdo em 1851 ficaram
os provedores sendo definitivamente de nomeacgdo régia — sendo um dos
primeiros Joaquim Anténio de Aguiar, em 1859 (obras classicas sao as de
Victor Ribeiro, A Santa Casa da Misericordia de Lisboa (subsidios para
a sua historia) - 1498-1898 - Instituicdo vida historica, estado presente e
seu futuro, Lisboa, 1902; e de Fernando da Silva Correia, Historia das
Misericérdias em Portugal, Lisboa, 1940; sobre a viragem do liberalismo,
J. Verissimo Serrdo, Histéria de Portugal, vol. VIII, 1986, pp. 342 ss.;
F. S. Correia, «Misericérdias», em Diciondrio da Historia de Portugal,
dir. por Joel Serrdo, vol. IV, s.v.; J. .Quelhas Bigotte, «Misericérdia», em
Enciclopédia Luso-Brasileira de Cultura, ed. Verbo, vol. 13, s.v.;
«Misericérdia», em Grande Enciclopédia Portuguesa e Brasileira,
vol. XVII, s.v.; Portugal - Diciondrio... de Esteves Pereira e Guilherme
Rodrigues, vol. IV, 1909, s.v. «Misericordia (Santa Casa)», «Misericordia
(compromisso da)»].

Esta evolug@o histérica foi marcada pela activa presenga de nomes
paradigmadticos, como Joaquim Anténio de Aguiar e Bento Pereira do
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Carmo. A histéria da SCML desde entdo até hoje oscila entre tentativas
malogradas de regresso ao originario espirito religioso, de solidariedade
social, assisténcia e beneficéncia, e o peso da componente estadual e
publica, gerado tanto pelos encargos crescentes da assisténcia publica na
drea do municipio de Lisboa como pela atribuicio do monopélio fiscal
das lotarias (e, mais recentemente, dos das apostas miituas desportivas e
do totoloto), o que tudo explica, desculpa ou justifica, consoante o0s casos,
um movimento estatizador que pendularmente se afirma, em regra, como
dominante relativamente ao regresso ao espirito origindrio, que com ele
alterna. A natureza da SCML € assim, desde o inicio do liberalismo, cla-
ramente uma natureza bem distinta da das restantes Misericérdias
Portuguesas; e assim, o seu modelo de gestdo estatizada perdurou, in-
fluenciando a solucdo de outras situacdes de dificuldade financeira, ou de
gestdo de outras misericérdias, embora a partir da Regeneracdo, durante a
Monarquia, prevalecesse um maior respeito pela autonomia das institui-
coes (v.g., a Misericérdia da Guarda foi advertida pelo Governo de que
devia reger-se pelo compromisso da de Lisboa: Portaria de 16/2/1857;
cf. J. Verissimo Serrdo Histéria de Portugal, cit., IX, pp. 317-319; e em
1866 tornou-se obrigatéria a conversdao dos iméveis das misericérdias em
papeis de crédito). Ilustremo-lo brevemente.

Na falta de legislagdo geral sobre os servigos de assisténcia e benefi-
céncia, a SCML estava sujeita a tutela especifica do Governo, enquadrada
sob uma supervisdo geral pela reforma dos servigos de satde e beneficén-
cia de Hintze Ribeiro (de 24/12/1901). Com a Reptiblica, pela Lei da
Assisténcia de Anténio José de Almeida (de 25/5/1911), a Misericérdia de
Lisboa era sujeita a Direccdo da Provedoria Central da Assisténcia de
Lisboa, subordinada a Direc¢do-Geral de Assisténcia; mas a experiéncia
centralizadora parece ndo ter dado bom resultado (A.H. de Oliveira
Marques e outros, Portugal - Da Monarquia para a Republica, em «Nova
Histéria de Portugal», dir. por Joel Serrdo e Oliveira Marques, vol. XI,
1991, pp. 235 ss.). Por isso, as reformas descentralizadoras de 1919
(Dec. n.° 5621, de 10/5/1919) deram de novo autonomia a SCML, embora
directamente subordinada & Direc¢do-Geral de Assisténcia (que vdrias
vezes mudou de nome e de ministério).

Também na Ditadura Militar (1926-1933) e no Estado Novo (1933-
-1974) as oscilagdes pendulares continuaram. Nesse ambito a discussdo
juridica sobre a natureza da SCML também nzo oferece, desde ha muito,
grandes novidades: uns acentuam mais a sua natureza privada ou a fungdo
de assisténcia, beneficéncia ou solidariedade social; sublinham outros
mais a sua natureza publica ou a intima ligacdo, como corpora¢do admi-
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nistrativa, pessoa colectiva de utilidade piblica administrativa, ou mesmo
instituto ptblico, com a Administracdo Piblica de que, na pritica e em
substédncia, de facto fez parte desde o liberalismo até hoje. Na histéria
recente — conforme se 1€ no Parecer n.° 17/82 do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Reptblica — esta oscilagdo € bem ilustrada: o
Decreto-Lei n.° 5621, de 10 de Maio de 1919, fez cessar a qualidade de
institui¢do religiosa de direito privado que, ao menos desde a Lei da
Separacdo de 1911, se reconhecia a Misericérdia de Lisboa,
transformando-a em pessoa juridica que prosseguia um servico publico
deferido pelo Estado, portanto pessoa colectiva de direito piblico.
O Cédigo Administrativo de 1940 (art.® 433.° a 438.°), o Estatuto da
Assisténcia Social (bases V e VIII) e o Decreto-Lei n.° 35108, de
7/11/1945, vieram mitigar — em geral e para a SCML — a estatizag@o
(cf. J. Quelhas Bigotte, Situacdo juridica das Misericérdias portuguesas,
Coimbra, 1959). E, porventura, mais o fizeram os Decretos-Leis n.* 32255,
de 12/9/1942 e 40397, de 24/11/1955, visando afirmar o seu caricter pri-
vado e a subordinagiio ao espirito da doutrina cristd; mas, pela forca da
interven¢@o do Estado, estabelecida pelo referido Decreto-Lei n.” 40397 e
ainda pelo Decreto-Lei n.° 46307, de 27 de Abril de 1965, ndo era univoca
a interpretagdo da sua natureza. Por isso o Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Repiblica, no citado Parecer n.° 17/82, alids como
também o Supremo Tribunal Administrativo em Acérdao de 15 de Margo
de 1946, qualificava a SCML como, respectivamente, pessoa colectiva de
utilidade piblica administrativa ou associacdo de beneficéncia ou humanité-
ria, sendo natural a remissdo, nomeadamente, para os art.”* 416.° e 413.° do
Cédigo Administrativo (cf., ainda, o parecer do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Repiiblica n.° 1359); todavia, o mesmo Parecer
n.° 17/82 verificava que o art.” 61.° do Decreto-Lei n.° 519-G2/79, de 29 de
Dezembro, qualificava expressamente a SCML como instituto piblico,
sendo de notar, que a revogacdo deste preceito pelo Decreto-Lei n.” 119/83,
de 25 de Fevereiro, levou o mesmo Conselho Consultivo, em parecer rela-
tivo ao processo n.’ 17/82 COMP, de 12 de Maio de 1983, a voltar a quali-
ficacdo como pessoa colectiva de utilidade publica administrativa.

Niao se desenvolverd mais longamente este ponto, nem se abordard a
evolucdo do regime geral das associacdes de beneficéncia, assisténcia ou
caridade, apenas sublinhando que também na doutrina a contraposi¢do
entre estas duas construgdes — a da SCML como pessoa colectiva pri-
vada de utilidade publica administrativa e a da SCML como pessoa colec-
tiva publica, a saber instituto piblico — teve abundante curso. Poderd
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considerar-se dominante, nao obstante, a qualificacio da SCML como ins-
tituto publico, por influéncia da doutrina do Professor Marcelo Caetano.

A este debate, os actuais estatutos aprovados pelo Decreto-Lei
n.° 322/91, de 26 de Agosto, ndo trazem nada de novo: sdo mais uma das
ciclicas tentativas de s6 nominalmente criar condi¢des para o regresso ao
espirito origindrio das misericérdias; mas continuam confirmando as
caracteristicas substanciais da institui¢do piblica, no plano estrutural,
organico, administrativo e financeiro, que vém marcando a evolugdo
recente. Todavia, optam — mais uma vez — pela expressa qualificagdo
como entidade privada — pessoa colectiva de utilidade publica adminis-
trativa. Sabe-se que o intérprete estd obrigado pelo legislador no tocante a
definicdo que este faca dos regimes juridicos; mas nio o obrigam os con-
ceitos, defini¢des e qualificagdes — que sdo matéria do exclusivo doutri-
nério e jurisprudencial. Ndo deixard de se considerar, todavia, que esta
qualificac@o visa apontar para um certo regime juridico — conquanto
incerto, indefinido e fluido — e, por isso, importa analisar com aten¢io o
que ela significa e pretende dispor, porventura, como caracterizacdo, por
remissdo unitdria e global, de um certo regime juridico.

6.2. Se o regime juridico cambiante da SCML, com seu entrechoque
de influéncias e seu cardcter sempre acentuadamente hibrido, tem sido
objecto de diferentes sinteses interpretativas, ou qualificativas, acresce
hoje que o conceito a que se arrimam os estatutos da SCML para qualifi-
car esta instituicdo — o de pessoa colectiva de utilidade piblica adminis-
trativa (art.’ 2.°) —, estd longe de ter contetido claro e univoco na actuali-
dade; antes tem vindo a diluir-se a nitidez dos seus contornos e
consequéncias e, porventura, a efectiva utilidade pratica da sua utilizacdo.

Ora, aqui, a complexidade torna-se maior, pois € extremamente dificil
determinar se hd, e qual é, no actual Direito portugués, algum regime juri-
dico genérico global ou estatutdrio das pessoas colectivas de utilidade

 ptiblica administrativa. Ndo nos perderemos numa anélise da doutrina, que
€ neste aspecto abundante, dispersa e mesmo contraditéria. Sublinha-
remos, apenas, que pode considerar-se dominante, ainda hoje, a posi¢do
que define pessoas colectivas de utilidade piblica administrativa pelo seu
cardcter privado e pela intima ades@o (sob diversas formas aduzidas pela
doutrina, que podem chegar a integra¢do no préprio aparelho orgénico da
Administragao Piblica) as actividades administrativas do Estado ou outras
entidades publicas (cfr., por todos, Marcelo Caetano — Manual de Direito
Administrativo, n.° 166; Marcelo Caetano — Das Fundagdes, 1962
pp. 109 e ss.; Marcelo Caetano «Corporagdes Administrativas — Notas
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sobre o seu Conceito e Regime Juridico» in O Direito, Ano 66, 1984,
pp- 33 e ss.; Freitas do Amaral, — Curso de Direito Administrativo —
Volume I, 1986, pp. 574 e ss.; Marcelo Rebelo de Sousa, Parecer, cit., no
processo, fls. 52 a 56, 82 a 85-B, 104 e 105).

Nao se esqueca, desde logo, que — apesar de ser dominante a posi-
¢do segundo a qual as pessoas colectivas de utilidade publica administra-
tiva eram pessoas de Direito Privado e regime administrativo, expressa
pelo Professor Marcelo Caetano (Manual, 1, p. 397 e obras citadas) —
para o Professor Afonso Queir6, com poderosos argumentos, elas seriam
pessoas colectivas de Direito Piblico integradas na Administragido Piblica
(Ligbes de Direito Administrativo, 1959, 1, pp. 275-278).

Por outro lado, a dilui¢@o do conceito e a criagdo de novas categorias
de articulacdo entre entidades privadas e entidades piiblicas no Direito
pos-revoluciondrio, além de conduzir a intermindveis discussdes sobre a
posi¢do das pessoas colectivas de utilidade piiblica administrativa em rela-
¢do a Administracdo, levou a que crescentemente se pusesse em Crise o
conteddo 1til do conceito. Assim, o Professor Jodo de Castro Mendes
(Teoria Geral do Direito Civil, Lisboa, I, 1978, pp. 292 e ss.) e 0
Dr. Anténio da Silva Leal («Os Grupos Sociais e as Organizagdes na
Constituigdo de 1976 — a Rotura com o Cooperativismo» em Estudos
sobre a Constituicdo, 111, Lisboa, 1979, pp. 342 e ss.) defenderam a disso-
lugdo deste conceito no de pessoa colectiva de utilidade publica, discipli-
nado pelo Decreto-Lei n.° 460/77, de 7 de Novembro; o Professor Gomes
Canotilho e o Dr. Vital Moreira, por seu lado, entendiam que as institui-
¢Oes privadas de solidariedade social, reguladas pelo art.° 63.°, n.° 3, da
versdo origindria da Constitui¢do e pelo Decreto-Lei n.° 519-G2/79, de
29 de Dezembro, substituido pelo Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de
Fevereiro, forneceriam um conceito apto a abranger e consumir a catego-
ria das chamadas pessoas colectivas de utilidade piblica administrativa,
que o Cdédigo Administrativo institucionalizava (Constitui¢do da
Repiiblica Portuguesa anotada, Coimbra, 1978, pp. 167-168); o Professor
Freitas do Amaral sustenta (Curso, citado, I, 574-576) que se trata de pes-
soas colectivas privadas, hoje, ao contrdrio do regime do Estado Novo,
ndo integradas na Administragao Publica; o Professor Sérvulo Correia
(Nogoes de Direito Administrativo), pp. 150 e ss., opina, por seu lado, que
«0 antigo conceito de pessoas colectivas de utilidade piblica administra-
tiva se encontra hoje absorvido, no Direito Portugués, pelas institui¢cdes
privadas de solidariedade social sem finalidade lucrativa» (op. cit., p.156);
e o Professor Jorge Miranda (As Associag¢des Piiblicas no Direito
Portugués, Lisboa, 1985, pp. 12-13) defende que «as pessoas colectivas
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de utilidade publica administrativa (sucessoras das «corporacdes adminis-
trativas» de antes de 1936) desapareceram com a Constituicdo de 1976 e
legislacdo subsequente (Decreto-Lei n.° 460/77, de 7 de Novembro;
Decreto-Lei n.° 519-G2/79, de 29 de Dezembro; Decreto-Lei n.° 119/83,
de 25 de Fevereiro), se bem que, por lapso, ainda venham mencionadas
no referido Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais [art.® 51.°
n.° 1-c]. Presentemente, ndo hd sendo as «Instituigcdes Particulares de
Solidariedade Social» (art.® 63.°, n.° 3, da Constituicio), as quais, de resto,
possuem um ambito mais vasto do que a previsdo do art.° 416.° do
Cédigo Administrativo. E essas instituigdes sdo automaticamente pessoas
colectivas de utilidade ptblica (art.” 94.° do Decreto-Lei n.” 119/83, ¢
art.® 4.° do Decreto-Lei n.° 460/77)» (op. e loc. cit.).

Da sua banda, o Professor Marcelo Rebelo de Sousa (cf. Parecer,
cit., passim), no ambito das pessoas colectivas de Direito privado e
regime administrativo («Estado», s. v., em Diciondrio Juridico da
Administra¢do Publica, 1IV; ibi, p. 239), que integram a Administracdo
Piblica como «entidades privadas na sua natureza e origem mas chama-
das a participar, de forma ndo necessdria, directa e imediata, e por direito
proprio, no exercicio da fung¢do administrativa do Estado-colectividade»,
separa as sociedades de interesse colectivo e as pessoas colectivas de uti-
lidade publica (coincidindo, no essencial, com Freitas do Amaral, Curso,
loc. cit.); no seio destas recorta as pessoas colectivas de mera utilidade
publica, as instituicGes particulares de solidariedade social e «as pessoas
colectivas de utilidade piblica administrativa (cujos fins sdo previstos no
art.® 416.° do Cédigo Administrativo ainda em vigor)» (op. cit., p. 240).

Poderia continuar-se esta digressdo para demonstrar que, neste dominio,
nao hd praticamente na doutrina portuguesa — € com seguranga nao o hd
também na Lei que ela cientificamente tenta interpretar e ordenar — nenhu-
mas certezas. Quando muito, a existéncia de um contetido privatistico (sobre
a distingdo entre pessoas colectivas de direito piblico e de direito privado,
cf. M. Rebelo de Sousa, «Estado», cit., pp. 232-238, por todos), e de uma
funcdo articulada, colaborante ou até integrante, relativamente a
Administracdo Piblica, da qual deriva um «regime administrativo», cujo
conteiido (além da remissdo para os referidos preceitos do Cddigo
Administrativo, que temos por vigentes) ndo importa precisar mais. Sobradas
razdes para que, na realidade, pouco se possa extrair com seguranca do qua-
lificativo de pessoa colectiva de utilidade piblica administrativa.

6.3. Quanto a natureza da SCML, importa apenas registar o que se
afirma no citado Parecer do Prof. Marcelo Rebelo de Sousa (fls. 39),
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relativamente as pessoas colectivas de mera utilidade piblica, as IPSS e
as p.c.u.p.a.: «(...) as trés categorias analisadas sd3o vizinhas, até por se
integrarem no mesmo género, o que ¢ obviamente relevante em termos
estatutdrios, mesmo quando hd diferencgas especificas claras entre elas. Por
exemplo, as Irmandades das Misericérdias ou Santas Casas da
Misericérdia em geral sdo hoje instituicGes particulares de solidariedade
social [Art.°® 2.°, n.° 1, alinea ¢) e 68.° e seguintes do Decreto-Lei
n.° 119/83, de 25 de Fevereiro]. O legislador poderia ter sugerido o
mesmo caminho para a SCML. Nido o fez e bem, pois cabem nas suas
atribuicGes incumbéncias que sdo notdria e inevitavelmente piiblicas e
insusceptiveis de serem prosseguidas em coexisténcia por diversas entida-
des publicas e privadas. Por isso optou por atribuir-lhe o estatuto de
p-c.u.p.a. Mas tal ndo obnubila a vizinhancga entre as duas realidades inte-
gradas no mesmo género juridico.»

6.4. Importa, entdo, ver na SCML, face aos actuais estatutos, em que

consiste realmente a sua natureza privada e quais os tragos piiblicos
(administrativos?) do seu regime, tentando ir além da qualificacdo me-
diante o recurso a categorias formais e algo abstractas.
Nio se esquece que — e como — a disting@o entre puiblico e privado tem
feito correr rios de tinta; ela sé se evoca aqui na medida em que, sendo
chave de alguma argumentag¢do no sentido da exclusdo da competéncia
judicativa do Tribunal, mal pareceria dd-la por omissa. No dominio finan-
ceiro, poderia ela ter trés expressoes substanciais:

I) O «publico» implica uma relacdo particular ou privilegiada
com o Estado, a significativa detencdo de poderes de autoridade e de
meios colectivos, a prossecucdo de fins transcendentes (da colectivi-
dade) e ndo imanentes (dos associados ou fundadores), a imposi¢do
descendente em vez do auto-governo ascendente. Vejamos os estatu-
tos (ESCML) para apurar, no plano organizatério, quais os tragos
publicos que demarcam a estrutura e o regime juridico da SCML.

Assim, mencionam-se: a aprovagdo dos estatutos por decreto-lei
(o DL. n.° 322/91, de 26/8); a definicdo concretizada das fungdes ou
atribuicGes estatutdrias (art.° 2.°, n.”* 2 e 3 dos Estatutos da Santa Casa
da Misericérdia de Lisboa, aprovados pelo Decreto-Lei
n.° 322/91, de 26/8, doravante designados por ESCML) e a responsabi-
lidade consequente da accdo social na drea do Municipio de Lisboa
(art.® 4.°, n.° 1, ESCML); a capacidade para a prética de actos de
direito publico (art.° 5.°, n.° 3, ESCML); o larguissimo ambito da tutela
do Governo (art.” 5.° n.° 1, 6.°, 7.° n.° 1); a regra legal da gratuitidade
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das prestacdes (art.” 7.°, n.° 2, ESCML); a nomeacgéo do Provedor e da
Mesa pelo Governo como cargos dirigentes (art.” 12.°, n.° 1 e 13.°
ESCML); a aprovag@o/autorizagdo pelo Governo, sem qualquer 6rgao
representativo de interesses sociais, dos planos de actividades, orca-
mentos, relatdrios, contas, contrac¢do de empréstimos, tomada de parti-
cipac0es sociais e designacdo dos respectivos representantes, pratica de
actos de gestdo patrimonial, etc. (art.° 14.°, n.° 1, diversas alineas,
ESCML); a composicdo do conselho institucional (art.” 18.° ESCML),
com dois ter¢os de entidades administrativas piiblicas e do conselho de
jogos (com seis representantes do Governo e trés entidades beneficia-
rias dos respectivos lucros: art.® 19.° ESCML); a composi¢@o do conse-
lho de auditoria, com trés membros designados pelo Governo
(art.° 20.° ESCML); o exercicio por um funciondrio das func¢oes de ofi-
cial publico (art.® 39.° ESCML)... . Fique-se por aqui, que a estrutura e
a ampla capacidade de direito piiblico da SCML ndo carecem de mais
ampla ilustracdo; e, afinal, sdo os regimes mais do que as qualificagdes
que definem a verdade das leis.

II) O piblico (contraposto ao privado) no dominio financeiro
significa, na prética, ter um patriménio oriundo da autoridade e/ou
afecto a fins colectivos; e ter receitas, no todo ou em parte significa-
tiva, com cardcter publico (origem dominial, tributdria, punitiva ou
sancionatdria publica), e ndo provenientes da prdpria arte e inddstria
ou da livre generosidade da sociedade, que financiam despesas puibli-
cas (afectagdo de meios oriundos de receitas publicas por uma enti-
dade piblica — ou privada ligada ao sector publico — a satisfagao
de necessidades e/ou fins colectivos ou publicos), com 0s correspon-
dentes meios juridicos e poderes legais.

O patriménio da SCML, sendo largamente afecto a fins piblicos
(hospitais, institui¢des de assisténcia e beneficéncia...), ndo é domi-
nial-puiblico por natureza, antes «dominial privado» (dai as restri¢gdes
tutelares a sua oneracio e alienag?o).

Quanto a matéria or¢camental, pondo de lado as miiltiplas — e ja
referidas — intervengdes tutelares que a caracterizam, néo repetindo
a determinacdo puiblica necessdria das despesas de assisténcia na cir-
cunscri¢do do municipio de Lisboa, poderd entender-se que o con-
ceito amplo de despesa publica, que demarca o regime juridico-finan-
ceiro e o ambito do principio do controlo financeiro no art.° 216.°,
n.° 1, (proémio) da Constituicdo, integra despesas de entidades priva-
das quando intimamente ligadas ao Estado [cf. Sousa Franco,
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Finangas Publicas e Direito Financeiro, vérias ed., n.° 2.23, alinea
d): «despesas do sector piblico»], desde que consistam na afectacdo
de bens econdémicos a satisfacdo de necessidades colectivas
[cf., supra, 6.4 — alinea i)]. Quanto as despesas que caracterizam a
actividade financeira essencial da SCML (demarcada mais pelas fun-
coes e atribuicdes concretas do que pelos fins abstractos do art.” 1.°,
n’ 1, ESCML, quase s6 nominalmente presentes no texto estatuti-
rio), é este o caso dominante ou exclusivo.

Todavia, o elemento mais forte e inequivocamente piblico da
histéria financeira da SCML — cuja atribui¢do para resolver crises
financeiras justificou a crescente interven¢do do Estado e determina a
necessidade da prestacdo de contas dos seus responsidveis, ou certos
deles, como exactores ou cobradores de receitas piiblicas — € a
receita, com largo predominio do monopdlio das lotarias e, recente-
mente, de outros jogos.

Remete-se para o n.° 7, infra, o seu desenvolvimento.

III) O piblico pode caracterizar-se por elementos formais (autori-
dade, privilégio, etc). O artigo 2.°, n.° 1, ESCML tem, efectivamente,
algumas expressdes nominalmente semelhantes aos das outras miseri-
cérdias, institui¢cdes particulares de solidariedade social [cf., o art.® 11.%:
o seu substrato social auténomo seria o da Irmandade — mas a esta se
dd uma participagdo apenas simbdlica e cultural; cf. art.” 18.°, n.° 1,
alinea a) e 22.°], e é bem claro que a SCML n#o passa a ser uma IPSS
(como ja se viu: art.® 2.° DL. n.° 119/83, de 25/2).

Em alguns aspectos prevéem os ESCML a sujei¢dio a regimes de
ampla autonomia de direito privado, num plano organizatério interno
ou num plano de capacidade e actua¢do externa (ndo se esquega, em
todo o caso, a frequente e forte intromissdo de autorizac¢do tutelar —
nem sequer de mera superintendéncia, note-se bem — do Governo:
cf. art.® 14.°, n.° 1, in genere; note-se que os art.” 14.° e 16.° ndo tém
substanciais diferencas do que se passa nos érgdos de direc¢do e nos
cargos presidenciais dos institutos piblicos). Sdo eles: fixagao dos
quadros e mapas de pessoal [art.” 14.°, n.° 1, alinea f) e 31.°]; contra-
tacdo de pessoal em regime de contrato de trabalho (art.”® 25.° a 31.°,
mas com regimes de excepgdo: cf. art.’ 29.°); contabilidade e proces-
samento das receitas (art.° 32.°, n.° 2) e das despesas (art.” 33.°) e ela-
boragdo de orgamento e contas (art.° 35.°), de acordo com regras pro-
prias ¢ um plano de contas préprio, «com base no POC, com as
necessarias adaptacdes as caracteristicas e actividades da
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Misericérdia de Lisboa» (art.’ 32.°, n.° 2; cf. art.® 33.°, n.° 3.°, 35.°,
n.° 4 e 38.°); aquisicdo, alienagdo e oneracdo de bens nos termos da
lei civil (mas em regra, com submissdo a autorizacdo tutelar, sem
referir agora a muito problemadtica interpretacdo, em outros aspectos,
do art.® 35.°) e sujeicdo a cadastro segundo regras proprias
(art.° 36.°); no dominio financeiro dispde, ainda, o art.® 34.° sobre
isengdes fiscais — mas nem € matéria estatutdria, pois constitui
dominio eminentemente fiscal, nem a disposi¢c@o respeita a competén-
cia reservada da Assembleia da Repiiblica em matéria de beneficios
fiscais, pelo que haverd de ter-se por inconstitucional (o que, alids,
ndao releva presentemente).

Em resumo, trata-se de um modelo hoje frequente, mesmo em
entidades formalmente piiblicas (institutos publicos com gestdo
empresarial; empresas publicas): recursos e patriménio piblicos, orga-
nizacgdes e disciplina publicas, funcdes de interesse piblico — mas
abandono da disciplina ptblica apenas em certos aspectos da gestdo
do pessoal e da gestdo financeira (note-se que a gestdo baseada no
POC deve ter em conta a natureza da instituicdo, entre outras restri-
¢des constantes dos preceitos antes referidos). Muitas entidades sujei-
tas a tal regime estdo sujeitas ao controlo do Tribunal de Contas, o
qual ndo pode ser afastado pelo regime geral da fiscalizacdo nem
pelo art.° 41.° ESCML (que evidentemente abrange a fiscalizacdo
interna, incluindo a da auditoria institucional e a tutelar, mas nio
toca, por ndo poder fazé-lo, na fiscalizacdo jurisdicional).

6.5. Nao se negard, pois, o caricter formalmente privado da SCML
nos moldes tracados pelos seus actuais estatutos, embora em campos ins-
trumentais e muito restritos — quase sé a gestdo financeira (apesar de
tudo fortemente tutelada pelo Governo; logo, apenas na forma) e a gestdo
do pessoal. Assim, ndo se enxergando nela qualquer substrato ou forma
associativa nem societaria, a SCML é conformada por este estatuto como
uma fundagdo [art.® 157.° do Cédigo Civil (CC)], em que a transformagdo
do anterior instituto piblico substitui o acto instituidor e a aquisi¢do da
personalidade (art.”* 157.° e 158.° CC), e em que os desvios relativamente
ao regime legal, nem sempre supletivo, das fundagdes privadas sdo muitos
e importantes (v.g., art.” 164.°, n.° 1, 189.° e 190.° CC.; quanto a extin-
¢do, cf. art.” 184.°, 192.°, 193.° e 194.° CC).

Mas sdo tantos e tais os elementos que representam uma conforma-
¢do juspublicistica, ndo apenas do regime e enquadramento, mas também
da estrutura, orgﬁnicé e substrato, que ela tem, em boa verdade, menor
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componente privada do que certos entes publicos de regime privado,
sujeitos a prestagdo de contas ao Tribunal de Contas. A andlise da sua
natureza nao repugna a conclusdo hermenéutica a que se chegou — antes
a confirma, dados os predominantes tragos ptiblicos da sua realidade juri-
dica. Ora, a caracterizacdo da situagdo real — isto é, juridica e de facto
— ¢é particularmente importante, pois o Direito Financeiro — sem deixar
de ser, como todo o Direito, uma perspectiva normativa sobre a realidade
social (e fisica) — depende particularmente da correcta caracterizagdo da
realidade sécio-econdémica, sendo contrdrias ao seu sentido teleoldgico e
func¢do normativa inferéncias rdpidas e superficiais de conceptualizagdes
puramente formais [0 problema foi suscitado, porventura em termos algo
unilaterais, por B. Griziotti, Principii di politica diritto e scienze delle
finanze, 1929; «Diritto Finanziario», em Nuovo Digesto Italiano, s.v.; €
Primi elementi di scienza delle finanze, 1940; desenvolveu-o magistral-
mente E. Vanoni, Natura ed interpretazione delle leqqi tributarie, 1932;
cf., entre nés, P. Soares Martinez, Estudos de Direito Tributdrio — I —
Da personalidade tributdria, passim; A. L. Sousa Franco, «Direito
Financeiro», s.v., em Diciondrio Juridico da Administragdo Piblica, IV, e
Finangas Piblicas e Direito Financeiro, 1986, reed., 1989, n.”* 1.22 e
1.24; Alberto Xavier, «Financeiro (Direito)», em Enciclopédia Luso-
-Brasileira de Cultura, ed. Verbo, s.v.].

7. Importard, contudo, retomando o n.° 6.4 — II), averiguar em que
medida a SCML é responsavel por dinheiros publicos [cf. art.” 17.°, n.° 2, ali-
nea a), da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro], por essa via refor¢ando a ratio
legis da interpretagdo dada, neste ponto prima facie, ao art.° 17.°, n.° 1, alinea
J), da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro.

Tudo radica [além da natureza das fun¢des e das despesas: cf. n.° 6.4 —
II)] nas receitas da SCML e, ainda, nas receitas alheias de que ela é «cobra-
dora» ou exactora (ou o sdo os seus responsiveis; ou alguns deles — o que
ndo altera a solugdo do problema, como € 6bvio).

7.1. Sabe-se que havia, desde o século XVII (primeira lotaria de
1688 em Portugal; sem falar, antes e depois, das «lotarias espanholas»),
diversas lotarias puiblicas (porque abertas ao piblico), que os reis discipli-
navam para obter réditos e evitar fraudes e insegurancas. Assim, uma
lotaria foi concedida por D. Maria I, em 1783, a SCML (Gazeta de
Lisboa de 9/12/1783), sendo que os lucros, «formados de 12 por cento,
que se tirardo dos prémios, serdo repartidos em trés partes, das quais uma
serd aplicada para o Hospital Real, outra para os Expostos e outra para a
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Academia das Sciencias»; por Decreto de 26/2/1793, foi aumentado o
capital anual sorteado, revertendo a respectiva parcela dos lucros para a
Casa Pia [cf., em geral, «Enciclopédia Luso-Brasileira de Cultura (Verbo),
s.v. Lotaria; «Diccionario Portugal» de Esteves Pereira e Guilherme
Rodrigues, s.v. «Loteria», «Loteria da Misericérdia», «Loteria Real»,
«Loteria Nacional»].

Seguiram-se diversos regimes de curta durag@o: a conversdo em
Lotarias reais (alvard de 28/4/1802), comecgando as lotarias anuais da
Misericérdia em 1804 (alvara de 1803), a que se sucederam diversas fontes
normativas; o liberalismo consentiu a lotaria da Misericérdia, a par de
outras (portaria de 27/5/1834 e decreto de 5/10/1838), e manteve-a quando
foram proibidas as outras lotarias (decreto de 3/6/1841); foi depois criada a
chamada Lotaria Nacional Portuguesa (Dec. de 9/5/1892), cuja compra era
concedida em contrato celebrado com a Companhia Allianga de Loterias, o
qual foi rescindido pelo Decreto de 6/4/1893 (revisto em 1907), que resti-
tuiu a exploragdo a SCML, por conta do Estado, sob a administragido de
uma comissdo presidida pelo provedor da SCML, com quatro vogais exter-
nos designados por ineréncia (o que bem denuncia, dai para o futuro, a
preocupacdo de assegurar a isencdo, independéncia e responsabiliza¢do da
lotaria, gerada por mds experiéncias do passado). Apds vicissitudes diver-
sas, o Dec. 29657, de 5/6/1939, estabelece que «a lotaria explorada pela
Misericérdia de Lisboa € a tnica autorizada em todo o territério nacional».
Com efeito, «a atribuicio a SCML do monopdlio da exploragdo de L. do
Estado encontra-se profundamente justificada na consignacdo assistencial
dos seus lucros e nas raizes histéricas das providéncias benemerentes
desenvolvidas pela Sta Casa» (cf. «Lotaria», s.v., Enciclopédia Verbo),
variando a reparticdo de réditos entre o Estado, a SCML e as diferentes
entidades beneficidrias (institui¢des de assisténcia e beneficéncia: cf.
art.’ 11.° do DL. 40397, de 24/11/1955 e, por ultimo, DL. 120/75, de 10/3,
DL. 319/77, de 5/8, DL. 480/77, de 17/11, etc. — distribui¢do entre a
SCML e o Tesouro, por percentagens). Entretanto, a funcdo rediticia da
SCML era alargada as apostas mituas desportivas — Totobola — pelo
DL 43777, de 3/7/1961 [cf. ainda Decreto-Lei n.° 636/70, de 22/12 e
Regulamento Geral dos Concursos do Totobola, no Didrio da Repiblica,
n.° 231, 1I s., de 4/10/1984] e ao Totoloto (autorizado pelo Decreto-Lei
n.° 84/85, de 28/3, com Regulamento Geral em vigor desde 31/3/1985;
cf. T. Lima, «Totobola» e A. Saraiva, «Totoloto», em Enciclopédia Verbo,
s.v., vol. 21, cols. 1514-1515).

Assim, as lotarias, o totobola e o totoloto sdo concedidas a SCML
em exclusivo — isto €, como monopélios de Direito — com a finalidade
de gerar receitas piublicas pela origem — pois s6 o poder do Estado per-
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mite obté-las — como pela afectagdo, necessariamente ao Estado ou a
entidades e/ou actividades funcionalmente publicas, mesmo que concedi-
dos a uma entidade privada (no caso, a0 menos para o totobola e o toto-
loto, ndo houve concessdo mas mera atribuicdo ex lege, o que depde a
favor do cardcter publico da SCML). Embora as receitas publicas emer-
gentes do monopdlio fiscal — isto €, da renda ou sobrepreco resultantes
do dever de abstencdo da actividade objecto do exclusivo — pressupo-
nham um servigo que tem preco em mercado, este € meramente instru-
mental, nfo se tratando portanto de uma actividade empresarial. Por isso
é dominante a ideia de que o monopdlio fiscal, seja qual for o seu
objecto, gera receitas tributdrias, como afirma o Prof. Soares Martinez,
ao afirmar que a obrigacdo de non facere determinada pelo monopdlio
«corresponde perfeitamente ao (...) conceito de imposto. E patrimonial,
tem por fim criar uma receita publica e nem depende de situacoes juridi-
cas anteriores nem cria novos vinculos legais» (Estudos de Direito
Financeiro — I — Da personalidade tributdria, Lisboa, 1953, pp. 135-
-136; por todos, cf. a excelente monografia de Salvator Ruju,
«Monopolio fiscale», s.v. em Enciclopédia del Diritto, vol. XXVI,
pp. 825-878; Alberto Xavier, Manual de Direito Fiscal, 1, 1974, pp. 80-
-82, em idéntico sentido, apontando como os dois casos entdo existentes
em Portugal «o monopdlio de fabrico e venda de valores selados, atribu-
ido a empresa publica Imprensa Nacional-Casa da Moeda; o monopélio
das lotarias, atribuido a Santa Casa da Misericérdia» e distinguindo
assim, bem, estes dois casos do monopdlio fiscal de outros exclusivos de
produgdo empresarial entdo existentes; Nuno S4 Gomes, Licdes de
Direito Fiscal, I, 1984, pp. 81-84, distinguindo os pregos dos bens e os
lucros das empresas publicas e definindo como fiscal e geradora de recei-
tas apenas a prestag@o de non facere imposta pelo monopdlio).

7.2. A atribuigdo (pois se ndo trata de concessdo administrativa) da
cobranca destas receitas fiscais tem peso ndo despiciendo, quer na activi-
dade financeira da SCML, quer nas finangas ptiblicas portuguesas em geral.

Ilustram-no — sem supérfluos comentarios — 0s mapas seguintes,
todos eles relativos a 1991:

I — Receitas piiblicas gobais (em escudos)

Receita Lotaria (orgamental) ..........cccecevciercenniiniieecinane 55 351 844 675$50
Receita Totoloto (orcamental).........ccoeeveviuiciiccnnnne 50 928 070 636$00
Receita Totobola (orgamental) ...........cecevnvvicinucicnnnnns 6 786 863 944$20



II — Receitas da SCML (em escudos)

Total (valor orgamental). .o wssusissmmnsmsmssmasmisises 11 340 891 706300
Receita da Lotaria.......coccciverericcnnisiseresssesesessesenenens 3 566 851 154$00
Receita das apostas miituas (Totoloto/Totobola)......... 5 583 082 462%50

0utras receita (1) .ovoreeeieeee e 2 190 958 089$50

III — SCML - Previsdo de receitas/despesas para 1991 (em escudos)

Orcamento Ordinario

Receitas:

Receitas corrente.........c.co....... 11084 529 000$00

Receitas de capital...... 3596281 000$00

Reposicoes n/ abatidas........... 12100000800 14 692 910 000$00
Despesas:

Despesas correntes................. 11295 890 000$00

Despesas de capital 3397 020 000$00 14 692 910 000$00

IV — SCML - Conta de geréncia de 1991 (em escudos)

Débito:

Saldo de abertura............c...... 4039 072 029$00
Recebido na geréncia 12727773 528%00 16 766 845 557500

Crédito:
Despesa efectuada.................. 14927 118 789$00
Saldo p.g. seguinte................. 1 839 726 768%00 16 766 845 557$00

7.3. O peso destas receitas de tipo tributario (que asseguram, pelo
menos, 80.6% do total das receitas previstas para 1991, ndo sendo de

(") Poderdo eventualmente estar aqui incluidas receitas da lotaria, totobola e totoloto, que
ndo € possivel identificar pela conta de geréncia.
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excluir que o valor 'seja bem superior , conforme resulta da nota ao qua-
dro II, supra) torna natural — se é que ndo imperativo — que a entidade
que delas dispGe, como proprias, esteja sujeita a prestagdo de contas, pois
as despesas por elas financiadas haveriam de ter-se ipso facto por piiblicas
para os fins do art.®° 216.°, n.° 1, CRP; no nosso sistema constitucional
haveria de ter-se por contrdria aos principios constitucionais da justica e
da solidariedade — art.”* 1.° e 2.° CRP — da garantia da propriedade pri-
vada — art.® 62.° cf. art.® 18.°, n.° 2, CRP — e aos fins do sistema fiscal
e seus critérios de justa reparticdio dos encargos publicos — art.’ 106.°,
n.° 1, CRP — a criacdo de impostos, ou deveres tributdrios claramente
equivalentes, para financiar o orcamento de uma entidade privada (do que
também resulta uma essencial restricdo de responsabilizagido financeira,
nao apenas administrativa, para a SCML pelo simples facto de ser explo-
radora e cobradora destas receitas de tipo tributdrio para os seus fins pro-
prios ou para as transferir para o Estado ou para terceiros).

Alids, observe-se que, do mesmo modo, daqui resultam particular-
mente reforcados deveres que vinculam todo o ente administrativo,
publico ou privado, na realizagdo de despesas publicas, quais sejam as
garantias financeiras (e seu controlo) da igualdade, da proporcionalidade,
da justica e da imparcialidade, impostas pelo art.” 266.°, n.° 2, CRP direc-
tamente, também por este motivo, 8 SCML; a qual, sé por isso, se vé
obrigada a maxima economicidade, eficicia e eficiéncia nas suas despesas
financiadas por receitas piblicas, a realizacdo de concursos publicos para
a efectivacio dos gastos com imparcialidade e respeito pela concorréncia
(a0 menos como regra e com desvios controldveis em termos de razoabili-
dade e proporcionalidade), a garantia da inexisténcia de conflitos de inte-
resses nas decisdes que afectem terceiros; etc.. Isto, sem curar agora de
saber se, e quando, alguma destas regras ou principios resultardo também
de normas de Direito Comunitdrio — para cujo efeito, em principio, se
afigura igualmente clara a natureza substancialmente publica da SCML.

Por outras palavras: a qualificagdo de uma entidade como privada vale
o que vale — mas nunca pode significar a subtrac¢do a disciplina e ao
controlo piblico de receitas que s@o piiblicas por natureza, como 0s mono-
pélios fiscais. O caminho para ter um regime financeiro totalmente privado
€ s6 um: ter receitas e patrimoénio totalmente privados por natureza.

Estas sd@o, pois, razdes que confortam a manutencdo da opg¢do do
legislador: a SCML tem uma gestdo que pode seguir regras de Direito
Privado; mas, dispondo, como réditos essenciais, de receitas piiblicas, estd
sujeita ao controlo de Direito Financeiro préprio dos organismos e geren-
tes de dinheiros piiblicos.
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7.4. Nao se esquecerd, ainda, que as receitas liquidas das lotarias,
totobola e totoloto revertem, além da prépria SCML, para os cofres ptibli-
cos como receitas do Estado ou do Tesouro (além de outros «quinhdes»,
todos consistentes na subsidiacdo de actividades e entidades de interesse
publico: cf. art.® 13.°, DL 43 777, de 3/7/1961, para o totobola: cf., v.g.,
os art.”® dnicos dos DL 319/77, de 5/8 e DL 488/77, de 17/11, bem como
o art.” 11.° do DL 40397, de 24/11/1955).

Com razdo no predmbulo do Orcamento do Estado se incluiam as
receitas das lotarias, qualificadas de «lucros de empresas piiblicas mono-
poélicas» — embora este fosse um conceito objectivo de empresa, como
empreendimento gerador do monopdlio fiscal (cf. Sousa Franco, Manual
de Finangas e Direito Financeiro, 1, 1974, pp. 344-345). E mesmo
quando os beneficidrios da distribuicdo sejam entidades privadas de
regime administrativo, € evidente a natureza publica da receita e da des-
pesa de transferéncia para os beneficidrios, piblicos ou privados (Fundo
de Fomento do Desporto, Inatel, instituicdes de assisténcia publicas ou
privadas, federagdes desportivas), e é evidente a qualidade de exactores da
receitas publicas dos respectivos responsdveis da SCML.

Eis, pois, uma razdo adicional — agora, apenas no que tange aos
exactores da receita publica do monopdlio fiscal, referidos na parte final
da al. j), do n.° 1, do art.® 17.° L. 86/89, de 8/9, ja ndo para toda a SCML,
para a qual vale o n.° anterior — para a manuteng@o, por inteiro justifi-
cada, face aos principios fundamentais do nosso Direito Financeiro, do
regime da responsabilidade de prestacdo de contas por dinheiros ptiblicos
(ainda que se trate de mera arrecadacdo e/ou transferéncia, o que s6
parcialmente € o caso da SCML).

8. Em conclusdo: continua em vigor o disposto no art.° 17.°, n.° 1, al. j),
da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro.

Ficando estabelecido que a SCML est4 sujeita a competéncia judicativa de
contas do Tribunal de Contas e os seus gestores — isto &, prima facie, a Mesa
da SCML — tém obrigac@o de prestar contas, como expressao da responsabili-
dade financeira pelos dinheiros publicos que lhes estdo confiados, importa
saber se a SCML estd sujeita a outras modalidades de fiscalizagdo sucessiva.

A competéncia de fiscaliza¢@o sucessiva centra-se fundamentalmente, para
as entidades sujeitas a prestacdo de contas, no art.® 8.° da alinea d) da Lei
n.° 86/89, desenvolvido pelo art.° 16.° e, em termos de competéncia do
Tribunal (no caso, apenas a da 2.* Sec¢do, pois se nao vislumbram actuagoes
da competéncia do plendrio geral), no art.® 26.°, da Lei n.° 86/89, de 8 de
Setembro.
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O art.° 16.° n.° 2, estabelece um principio de subordinagdo teleolégica —
que, noutros termos, poderd favorecer um raciocinio de maioria de razdo —
das formas de fiscalizagcdo sucessiva indagatéria ao julgamento das contas,
entre outras finalidades consideradas fundamentais. Nelas se incluem nomeada-
mente o julgamento de infracg¢Ges, a realizacdo de inquéritos e averiguagdes,
bem como a existéncia de processos sucedaneos (como fixacdo de débito ou
impossibilidade de julgamento) ou acessérios (como os recursos) do processo
fundamental de responsabilidade por conta.

Parece claro que a todas estas formas de fiscalizag@o sucessiva estara
sujeita a SCML.

9. Nao cabe agora determinar quais os termos em que a conta deve ser
apresentada, o que € da competéncia do Tribunal, nomeadamente mediante a
aprovagdo das Instrugdes a que se refere o art.’ 26.°, n.° 1, alinea ¢), da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro, devendo esta questio ser aprofundada no dmbito
da Contadoria respectiva sob a orientagdo do Ex.™ Juiz Conselheiro da Area.

10. Por outro lado, também se ndo aborda agora, por falta de elementos,
o modo como se fard a aplicag@o da parte final do art.° 17.°, n.° 1, alinea j), da
Lei n.° 86/89, redigida literalmente na pressuposi¢do da apresentacdo de contas
auténomas dos Departamentos da Lotaria Nacional e das Apostas Mituas, mas
certamente carecida de aplica¢do, aqui sim, a luz das transformagGes organicas
operadas pelos ESCML, que podem determinar altera¢cdes na forma orgénica
de prestacdo de contas, mas ndo no a4mbito de incidéncia definido na totalidade
da alinea j). Por outras palavras, poderd haver uma conta, duas contas ou n
contas, se a lei (lei ou decreto-lei), no plano organizatério, o impuser; o que
importa € que continue coberta a responsabilidade pela totalidade dos fundos
referidos na Lei. O que é essencial € que o ambito de gestdo financeira, defi-
nido pelo art.° 17.°, n.° 1, alinea j), da Lei n.° 86/89, nio seja modificado, sub-
traindo a fiscaliza¢do judicativa do Tribunal quaisquer dinheiros piblicos que
sejam objecto da referida disposi¢@o.

11. Em conclusdo, entende-se que o art.° 17.°, n.° 1, alinea j), da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro, continua em vigor e permanece inalterado apds a
publicagdo dos estatutos da Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, aprovados
pelo Decreto-Lei n.° 322/91, de 26 de Agosto, pelo que a Santa Casa da
Misericérdia de Lisboa e os Departamentos ali mencionados — em modalida-
des e formas organizatérias que serdo estudadas pelos Servigcos de Apoio do
Tribunal a luz dos novos estatutos e da realidade actual da SCML — continua
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sujeita & competéncia do Tribunal de Contas no que se refere a judicatura da
respectiva responsabilidade financeira dos gestores, recaindo sobre estes a obri-
gacdo de prestagdo anual de contas ao Tribunal e cabendo ao Tribunal o exer-
cicio dos diversos poderes que integram a competéncia de fiscalizagdo suces-
siva, com 0s meios e recursos auxiliares para isso previstos na lei.

Lisboa, 2 de Outubro de 1992

O CONSELHEIRO PRESIDENTE

(Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco)

Aprovado pelo plenario da 2." Sec¢do em 8 de Outubro de 1992.

Nota adicional a folha S, fim do § 1.° da proposta sobre a SCML, apro-
vada em sessdo do 8.10.1992

2

(") Atendendo a que o julgamento de contas é uma concretizagdo —
eventualmente uma garantia — do principio do controlo financeiro, consa-
grado na 1." parte do n.° 1, art.® 216.° da Constitui¢@o, e a que a sujei¢do/sub-
missdo a julgamento de contas € uma mera concretizagdo objectiva e casuis-
tica de uma competéncia genérica do Tribunal, ao passo que a isengdo € uma
excepg¢do/limitagdo desta competéncia, parece possivel defender uma restrigcio:
a sujeicdo a julgamento de contas de entidades/dinheiros/gerentes que exercem
actividades genericamente configuradas como judicdveis, porque mera especi-
ficagdo/concretizacdo, poderd resultar de simples decreto-lei (quando desta
situacdo se trate, obviamente); a isencdo de julgamento de contas, porque
excepcional, exigird lei da Assembleia da Repiiblica (lei formal hoc sensu).
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ACORDAOS DE CONTAS






AUDITORIAS — SECRETARIADO TECNICO DOS ASSUNTOS PARA
O PROCESSO ELEITORAL (STAPE) — RECURSOS ORCAMENTAIS
— RECURSOS HUMANOS — PATRIMONIO — AUTARQUIAS LOCAIS

SUMARIO:

1. A exigéncia de mais recursos orgamentais e mais recursos humanos é um
vicio comum da Administragdo Piblica moderna, como tem sido notado
por tedricos e priticos, desde a formulagdo da Lei Parkinson a teoria que
teve em Nozick um iniciador.

2. Embora o STAPE solicite informagio sobre o recebimento das verbas
transferidas para cobertura de despesas com actos eleitorais, algumas
Camaras Municipais néo a prestam.

3. Verificou-se que ndo existe controlo do patriménio do STAPE, desconhe-
cendo-se a sua composi¢ao, bem como o seu valor.

Conselheiro Relator: * Acérddo n.° 336/91 — Processo n.° 2/91 (Fislo)
Anténio Luciano de Sousa Franco Sessao de 1991.10.17

Secretariado Técnico dos Assuntos para o Processo Eleitoral (STAPE)
do Ministério da Administracdo Interna (MAI) e Direc¢io-Geral da
Contabilidade Piblica (DGCP) — 4." Delegacio — Levantamento de
Circuitos e Analise Documental (1989/1990).

1. No plano de fiscalizacdo para 1991, que integra o respectivo Programa
de Actividades do Tribunal, aprovado em 11 de Dezembro de 1990, inclui-se a
realizagdo de uma accdo de andlise «in loco» ao STAPE-MAI, no ambito da

* Publicado no «Didrio da Reptiblica» n.” 278 (Suplemento), II Série, de 3 de Dezembro de 1991.
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verificagdo dos documentos de despesa dos servi¢os simples e que incluird a
conferéncia dos documentos de despesa referentes aos anos econémicos de
1989 e 1990, estando também envolvida nesta ac¢do de fiscalizacdo a
4. Delegacdo da DGCP.

O plano da auditoria, elaborado pela Contadoria e aprovado por despacho
do Conselheiro Presidente de 25 de Mar¢o de 1991, consta do processo (anexo
de fls. 30 a 33), sendo justificado pelo facto de esta Direc¢éo-Geral se encon-
trar em particular actividade durante o periodo considerado, em virtude da rea-
lizagdo de dois actos eleitorais, e tem como objectivos a apreciagdo da legali-
dade da gestdo financeira e o levantamento de circuitos tanto no STAPE como
na 4." Delegacdo da DGCP.

No seguimento deste plano de auditoria a metodologia aprovada articula-
-se nas seguintes fases (fls. 5 e 30 a 33):

No STAPE:

— Levantamento de circuitos (de acordo com a deliberagdo do plendrio
da 2.* Secgdo de 5 de Abril de 1990);

— Andlise dos procedimentos e alteracdo de circuitos quando decorrem
actos eleitorais. Estudo da sua flexibilidade com vista a avaliar a sua
capacidade de resposta.

Na 4." Delegacdo da DGCP:

— Levantamento de circuitos;
— Verificag@o dos documentos de despesa relativos aos anos econdmicos
de 1989 e 1990.

A tnica limitacdo condicionante e relevante mencionada no relatério, mas
sem reflexo sobre os objectivos da metodologia e ac¢do da verificacdo € o
facto de, no momento da realizagdo da ac¢@o agora apreciada, na 4.* Delegacdo
da DGCP, o ano econémico de 1990 ainda ndo estar encerrado, ndo possibili-
tando, assim, o apuramento do total das despesas efectivamente pagas (fls. 5).

O relevo da acgdo de verificac@o sistematica é evidente, tendo em conta a
natureza do seu objectivo. A criagdo de um departamento da Administracio
Piblica, integrado no MAI, encarregado de centralizar os aspectos administrati-
vos da coordenagdo e apoio aos procedimentos e actos eleitorais foi sentida,
desde o inicio do regime democrdtico, no momento da realizacdo de elei¢cdes
para a Assembleia Constituinte em 1975. Assim se sucederam diversos depar-
tamentos (Decreto-Lei n.° 746/74, de 27 de Dezembro e Decreto n.° 325/76, de
7 de Maio), que deram origem ao STPE (Decreto-Lei n.° 342/77, de 19 de
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Agosto; Decreto-Lei n.° 43/80, de 27 de Agosto; Decreto-Lei n.° 55/87, de 31
de Janeiro; Decreto-Lei n.° 15/89, de 11 de Janeiro, cf. Relatério de Auditoria,
fls. 2 a 4).

2. O relatério de auditoria, de fls. 1 a 28 do processo, subscrito pela
equipa de auditores e supervisado pelo coordenador, Contador-Chefe da
4.* Contadoria da 2.* Contadoria-Geral de Contas, com data de 1 de Julho de
1991, integra diversos anexos, e de acordo com o despacho do Conselheiro
Relator datado de 10 de Julho de 1991, a fls. 78, foi enviado aos responsdveis
dos servigos auditados para cumprimento dos art.”* 30.° e 51.° da Lei n.° 86/89,
de 8 de Setembro. Recebidas as respostas respectivamente do STAPE, de fls.
86 a 88 e da 4." Delegagdo da DGCP, a fls. 89 e 90, foi o processo com vistas
aos Exmos. Conselheiros-Adjuntos e & Digna Magistrada do Ministério
Piblico, que nele formulou douta promogéo a fls. 92 e 92-verso.

Corridos assim os vistos legais, estd a Subsecgdo da 2." Seccdo do
Tribunal de Contas em condi¢Ges de apreciar o relatério de auditoria.

Far-se-4 a andlise separada dos dois organismos auditados.

3. STAPE-MAIL

3.1. A andlise da organizacdo e circuitos de funcionamento do STAPE
ndo suscita particulares observacdes, sem prejuizo do que de seguida se dird
relativamente a incorrecgdes ou irregularidades financeiras, revelando uma
ideia clara da dimens@o estrutural e funcional do organismo e algumas defi-
ciéncias que sdo comuns na nossa Administracdo Piblica. Adiante se analisa-
rdo as que parecem merecer observagoes particulares.

No dominio das irregularidades, menciona-se apenas, para também apre-
ciar no momento préprio, a ocorréncia de um caso de classificacio errada de
despesas (fls. 18).

3.2. DEFICIENCIAS OU INCORRECCOES

Virias das observagdes formuladas referem eventuais deficiéncias, ou
incorrecgdes, relativamente as quais se fard uma apreciacdo caso por caso,
comparando o relatério dos auditores e as observagdes da Direc¢do-Geral audi-
tada e formulando alguma concluséio a esse respeito que aos comentdrios que
se revelem ajustados.

3.2.1. Orgénica

Apesar de a lei orginica do STAPE ser recente (1989) verifica-se diver-
géncia entre a estrutura legal e a estrutura real (fls. 4 e 22). O organismo nao
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impugna esta verificagdo, sendo de observar que ela é muito corrente na
Administragdo Publica, em boa parte por inadequagdo de muitos regulamentos
organicos, noutra por desajustamento entre esses regulamentos organicos e 0s
respectivos meios orcamentais e, porventura, ainda por deficiéncias de funcio-
namento da prépria administragdo. Desde que nfo haja ilegalidades — as quais
ndo resultam do relatério de auditoria — considera-se ser esta uma situagao
que sé por alteragdo do sistema (flexibilidade das leis orgénicas e regulamen-
tos, coeréncia entre estes e o orcamento, maior eficiéncia da Administragdo
Publica) podera ser satisfatoriamente resolvida.

3.2.2. Contratacdo de pessoal tarefeiro

Como se observa, a fls. 7 e 22, sem que o servigo tenha impugnado tais
factos, com o fim de proceder a actualizagdo dos ficheiros de recenseamento o
STAPE recorre normalmente a admissao de pessoal tarefeiro no periodo com-
preendido entre Junho e Outubro. A observag@o careceria de ser aprofundada.
Por um lado, o regime geral da nossa Administragcdo Piiblica — mal ou bem, o
que ndo compete a este Tribunal apreciar — desfavorece, de modo claro e sis-
temadtico, o recurso a pessoal tarefeiro. Por outro lado, a experiéncia revela que
férmulas juridicas de recurso a trabalho por tempo limitado constituem as mais
adequadas a trabalhos extraordindrios ou sazonais, como parece Ser o caso,
representando o seu desfavorecimento um factor de ineficiéncia e de aumento
de despesa publica; pelo contrario, o recurso a férmulas transitérias de obten-
¢do de mdo de obra para assegurar tarefas permanentes representa um factor
negativo, pois o nosso ordenamento juridico desfavorece a assungdo de com-
promissos duradouros por contratos que tenham duragio determinada e natu-
reza ocasional. Parece, neste caso, que nos achamos perante tarefas sazonais, o
que justificard, de acordo com critérios hoje muito correntes nas administra-
¢des publicas mais evoluidas, o recurso a trabalho tempordrio.

3.2.3. Insuficiéncia de recursos humanos

Como se aponta a fls. 9 e 23, o STAPE debate-se em algumas 4reas com
falta de recursos humanos, o que leva a que os seus funciondrios ndo dispo-
nham de tempo para frequentar ac¢des de formacdo especifica, com todos os
inconvenientes que de af advém, e, como se nota a fls. 13 e 24, em alguns sec-
tores essa caréncia afigurou-se aos auditores particularmente notéria, como no
sector de artes graficas, sem prejuizo da qualidade do trabalho produzido, o
que deve imputar-se, apesar de se dispor de um s6 funciondrio e de meios
pouco sofisticados, a factores pessoais que sdo de realgar. O servigo tdo pouco
faz observacOes a este respeito, pelo que o Tribunal anota o comentério feito,
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limitando-se a sublinhar que, em quase todos os casos, a exigéncia de mais
recursos orcamentais € mais recursos humanos € um vicio comum da
Administragdo Pidblica moderna (como tem sido notado por tedricos e praticos,
desde a célebre formulagdo da Lei de Parkinson a teoria da burocracia que teve
em Nozick um fecundo iniciador). Importa, pois, ter a maior prudéncia quanto
a generalizacdes neste dominio, dado que os ganhos de produtividade, o con-
trolo do desempenho e a eliminacdo de miltiplos factores de ineficiéncia, que
ocorrem nas organizagdes burocrticas, devem constituir os critérios principais
de resposta das organizacdes aos novos desafios e ao acréscimo de fungdes
que se lhe pdem, e sé depois se poderd considerar o aumento de recursos
materiais ou humanos.

3.2.4. Controlos de caixa e orcamental

Observam os auditores, por um lado (fls. 12 e 23), que com o fim de ana-
lisar o procedimento dos servigos no controlo dos fundos permanentes se efec-
tuou uma contagem de cofre, tendo-se constatado ndo s6 que as despesas esta-
vam bem documentadas, como também que a soma das mesmas com O
numerdrio existente totalizava o montante dos fundos aprovados.

Por outro lado, observam também que o controlo or¢amental (duo-deci-
mal) é efectuado manualmente, embora, em complemento e reforgo, a
4." Delegagdo da Contabilidade Piblica proceda ao referido controlo utilizando
para o efeito meios informaticos (fls. 23).

Ambas as verificacdes ndo merecem comentarios especiais.

3.2.5. Controlo de transferéncias destinadas a cobertura de despesas com
actos eleitorais

Embora o STAPE solicite as diversas entidades que o informem sobre o
efectivo recebimento das verbas transferidas, destinadas a cobertura de despe-
sas com actos eleitorais, observam os auditores (a fls. 15 e 24 do relatdrio) que
algumas Camaras, apesar de as receberem, nio comunicam tal facto, o que
parece denotar alguma deficiéncia de sistema ou de comportamento, que mere-
cer4 ser reflectida e melhorada.

3.2.6. Recenceamento eleitoral (cf. mapa de fls. 82)

— Extractos do Relatério:

«Dos destacaveis de naturalidade (eleitores nascidos no estrangeiro)
com cerca de 25.000 fichas, nomeadamente, actualizando-o através de
novos registos ou com registos por transferéncia».
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— Observagdes do Servico (cf. fls. 9):

«O ficheiro de destacdveis de naturalidade aqui referido engloba cerca
de 400.000 fichas e nao de 25.000 como vem indicado».

— Analise dos Auditores:

«Quando se referiam 25.000 fichas pretendia-se indicar o nimero
anual de actualizagdes efectuadas nesse ficheiro».

«Reconhece-se no entanto que o texto ndo esteja bem explicito.
Refira-se ainda que no contexto em andlise esse nimero nao assume
qualquer significado».

3.2.7. Sistema Informdtico (cf. mapa de fls. 82)

— Extractos do Relatério:

«Da andlise efectuada a estes (cinco) micros constatou-se que, com
excepcdo dos atribuidos a informadtica, os restantes se encontravam
quase ou mesmo totalmente desaproveitados».

«Com o fim de saber qual o motivo pelo qual o equipamento ndo
estava a ser convenientemente utilizado, procedeu-se a uma pesquisa,
por sistema, tendo constatado que a falha resultava da falta de forma-
¢do adequada de parte do pessoal que ird utilizar os referidos sistemas».
«Como j4 foi mencionado, o STAPE debate-se nalgumas areas com
falta de recursos humanos, o que leva a que os seus funciondrios ndo
disponham de tempo para frequentar ac¢des de formacgdo especificas,
com todos os inconvenientes que dai advém».

— Observagdes do Servigo (cf. fls. 9 e 22/23)

«Fol directa e pessoalmente esclarecido que a razdo do menor apro-
veitamento de alguns dos PCs (Microcomputadores) se devia ao facto
de terem sido instalados muito recentemente e de se estar ainda a
desenvolver, com os condicionalismos da falta de pessoal, o plano de
formacdo dos seus utilizadores». «Nesta data e com as dificuldades
reconhecidas no relatério (caréncia de meios humanos), foram ja facul-
tadas algumas acgdes de formagdo, e outras estdo em curso, e qualquer
dos PCs estd ja a ser normalmente utilizado com aplicagdo em desen-
volvimento no dmbito da documentagdo, da logistica, das finangas e da
contabilidade, conforme o previsto».
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— Anadlise dos Auditores:

«A resposta apresentada pelo STAPE nédo contraria o conteido do
relatério».

Verifica-se que, ndo obstante a correc¢@o das observacdes dos auditores, a
resposta do servigco revela consciéncia do problema das insuficiéncias do sis-
tema informatico, confirmada também pelo que se diz a fls. 22 do relatério de
auditoria quanto ao melhor aproveitamento da capacidade do sistema (cfr. fls.
9 e 23 do relatério de auditoria), pelo que nada mais se oferece observar.

3.2.8. Escrituragdo do Livro de Contas Correntes

— Extractos do Relatdrio:

«Quando se procedeu a verificagdo do livro de contas correntes cons-
tatou-se que tanto os anos econémicos de 1989 como o de 1990 ndo
se encontravam bem escriturados, ndo constando nomeadamente o
montante dos duodécimos (quando a despesa se encontra sujeita a tal
regime), além de que a nivel geral o mesmo ndo se encontrava devida-
mente encerrado». «Cumpre ainda referir que para 1990 ainda se
estava a proceder a acerto».

«O controlo or¢amental (duodécimos) é efectuado manualmente. Serd no
entanto de referir que a 4." Delegagdo da Contabilidade Publica também
procede ao referido controlo, utilizando para o efeito meios informaticos.»

— Observagdes do Servico (cf. fls. 11 e 23)

«Cré-se que o reparo aqui feito em relacdo ao livro de contas correntes
respeita tdo s6 aos seguintes factos ja que outros ndo foram referidos».
«Nao referéncia aos duodécimos, que contudo, nunca deixaram do ser
controlados, como reconheceram os Srs. Verificadores;» «Nao se
encontrarem trancadas as folhas/linhas ndo preenchidas, do livro;»
«Estes lapsos formais encontram-se ja corrigidos».

«Pena € que se ndo haja também mencionado a referéncia elogiosa
verbalmente feita pelos Srs. Verificadores perante a constatagdo de o
livro em causa estar, quanto ao resto, impecavel».

— Analise dos Auditores:

«A resposta apresentada pelo STAPE ndo contraria o contetido do
relatério».

309



3.2.9. Cadastro e inventdrio patrimonial (cf. mapa de fls. 83)

— Extractos do Relatério:

«Embora constando na alinea f) do ponto 2, do art.® 14.° da Lei
Organica do STAPE que compete a esta Seccdo» (Seccdo de
Economato e Patriménio) «organizar e, manter actualizado o cadastro
e inventdrio do patriménio, constatou-se que ndo existia qualquer tipo
de registo onde estivessem escriturados os diversos bens inventaridveis
pertencentes ao STAPE». «Assim, ndo se verificou, que houvesse con-
trolo do seu patriménio desconhecendo-se a sua composi¢do bem
como o seu valor».

— Observagoes do Servico (cf. fls. 12 e 24)

«Foi esclarecido que o inventdrio vinha sendo efectuado, estando a
cargo da Secretaria-Geral do MAI, ndo tendo ainda sido actualizado
por estes Servicos, por falta de meios humanos».

«A esta data, e face aos dois funciondrios (3. oficiais) entretanto
facultados pela Secretaria-Geral do MAI e ha muito reclamados, estd
ja a diligenciar-se por tal actualizagdo, nos moldes sugeridos por esse
Tribunal de Contas».

— Andlise dos Auditores:

«A resposta apresentada pelo STAPE ndo contraria o conteido do
relatdrio».

Reconhece-se haver aqui uma deficiéncia muito grave, infelizmente bas-
tante generalizada na Administragdo Piblica portuguesa. A importancia do patri-
moénio do Estado ndo se compadece com a inciiria com que em geral € gerido,
sendo muito corrente a insuficiéncia, ou completa auséncia de instrumentos de
controlo, que ndo permitem formular nenhum juizo sobre a sua manutengéo e
preservagdo, bem como sobre a fidelidade dos responsaveis. Este € um problema
geral, de que n#o sdo particularmente responsdveis os que dirigem ou integram
o servigo ora auditado, sublinhando-se positivamente a consciéncia revelada pela
resposta que € dada ao relatério da auditoria por parte do servigo.

3.2.10. Controlo de material durdvel (cf. mapa de fls. 83)

— Extracto do Relatério:

«Com o fim de controlar o material durdvel que se encontra distri-
buido foram elaboradas, manualmente, diversas listagens».
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«Afigura-se no entanto que deveria existir um ficheiro actualizado
onde constassem diversas informag¢des que permitissem apurar rapida-
mente, ndo sé as quantidades mas também as datas de distribuig@o,
valores e outros elementos julgados convenientes».

— Observagdes do Servigo (cf. fls. 14 e 24)

«O ficheiro para controlo de materiais eleitorais aqui sugerido, € por
nds indicado aos Srs. Verificadores como estado de ha muito previsto,
estd a ser informaticamente implementado, sendo uma das aplicagdes
referidas a propésito dos pontos 2.1.3 fls. 9 e 3.1 fls. 22/23».

— Andlise dos Auditores:

«A resposta apresentada pelo STAPE ndo contraria o contetido do
relatérion.

De algum modo, as observagdes feitas acerca do patriménio em geral t€m,
nesta sua parcela, pleno cabimento. Trata-se igualmente de uma matéria em
que ha absoluta falta de garantias e controlo financeiro, o que é generalizado
na Administracdo Piblica portuguesa, e exige aten¢do particular, sublinhando-
-se também a consciéncia de que disso temos responsaveis do servigo e, neste
ponto, como em muitos outros, a convergéncia entre a apreciacdo dos auditores
e a resposta do servico no sentido da melhoria de eficiéncia da Administragdo
Piblica, na parte que lhe diz respeito.

3.2.11. Deficiéncias de informagéo relativas a material especifico do pro-
cesso eleitoral como se observa a fls. 14 e 24 do relatério de auditores, sem
que isso aparega contrariado na resposta do servigo, ndo existe no sector logis-
tico um ficheiro actualizado de onde constem diversas informagGes que permi-
tam apurar rapidamente ndo sé as quantidades de urnas de voto e ficheiros dis-
tribuidos pelo pais, como também as datas de distribuicdo, valores e outros
elementos julgados convenientes. E observagio que também se regista como
contributo da auditoria para uma melhoria da correcgédo e eficiéncia do servigo.

3.3. IRREGULARIDADES
No seguimento da Douta Promog¢do do Ministério Piblico, a que ja se

referiu, destacam-se diversas irregularidades analisadas, com respectiva res-
posta e apreciacdo dos auditores, infra no ponto 3.4 para onde se remete.
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3.4. 4" DELEGACAO DA DGCP

Além do levantamento de circuitos da 4. Delegacdo da DGCP procedeu-
-se a verificac@o das folhas de despesa relativas aos anos econémicos de 1989
e 1990, de acordo com o ponto 3.2 da Informacdo 4.°C/2.* CGC/91/11 de 25 de
Margo, que recebeu despacho de concordancia do Conselheiro-Relator em
25 de Margo de 91 (fls. 30 a 33 do anexo inserto no processo).

Observam os auditores que «durante a verificacdo constatou-se a existén-
cia de algumas situa¢des que se afiguram ndio estarem de acordo com a nova
classificacdo econdémica das despesas publicas» (fls. 18 do processo).

Analisam-se de seguida (pp. 12 e 13) essas situagGes de eventual errada
classificacdo de despesas.
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Estas quatro situacdes merecem uma mesma apreciagdo de conjunto
(cf. supra 3.3).

Por um lado, em nenhum dos casos se verifica haver matéria grave ou
violacdo das regras orcamentais.

Por outro lado, trata-se de matéria que, se tivesse incidéncia no dominio
sancionatério, estaria abrangida pela amnistia do art.° 1.° alinea cc) da Lei
n.° 23/81, de 4 de Julho, dado que as sancGes abstractamente aplicdveis sdo as
da legislacdo anterior a Lei n.° 86/89, ai referenciada. Desta matéria ndo h4,
pois, porque amnistiada, que curar.

Também se julga que, ndo se indiciando propdsitos de fraude, nem daqui
resultando dano para o Estado e ndo havendo igualmente intenc¢fo, podendo
quando muito ocorrer mera culpa (a qual nem porventura se verificard, ao
menos em alguns casos, pois se afigura tratar-se de situagcdes duvidosas, nas
quais o conceito de errada classificagdo ndo terd real contetddo substancial ou
mesmo ndo haverd erro sendo formal), entende-se que a responsabilidade rein-
tegratéria que poderia ocorrer € razodvel seja relevada, nos termos do art.’ 1.°
do Decreto 30294, de 27 de Fevereiro de 1940 e do art.®° 50.° da Lei n.° 86/89,
de 8 de Setembro.

Como se relata a fls. 20, os responsiveis da 4. Delegacdo responderam
que o critério «tinha sido acordado com a Direc¢do de Servigos Gerais do
Orcamento, dado ser esta entidade que superintende na definicdo da classifica-
¢do econémica das despesas publicas». E esta mais uma razio para que se
entenda ndo haver culpa, sequer, mesmo ligeira, por parte dos responsdveis da
delegacio, dado que estdo integrados numa organizagao hierdrquica e seguiram
as respectivas instrugdes. Mas, embora se apoie o critério dos auditores, ndo
deixa de se considerar, pelas razdes supra mencionadas, initil qualquer diligén-
cia adicional junto dos Servigos Centrais da DGCP.

Apenas se recomenda, suportando as observacdes de fls. 25 do relatério,
que sejam reflectidos alguns dos critérios de enquadramento de despesas
acerca dos quais af se suscitam dividas.

4. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Apreciado assim o relatério de auditoria, ndo deixa de se sublinhar a
importancia das recomendacdes formuladas a fls. 26 e 27.

Nomeadamente, quanto ao Ministério da Administragdo Interna, parece
razodvel recomendar a andlise de alguns dos sectores ai mencionados como
carecendo de recursos humanos, destacando o caso do sector de logistica, como

sector critico que é, por a existéncia de um tnico funciondrio acarretar riscos
organizacionais e funcionais muito grandes (relatério de auditoria a fls. 26).
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Relativamente ao STAPE, verificando uma larga convergéncia de preocu-
pacdes e a inexisténcia de incorrecgdes ou irregularidades que assumam gravi-
dade, ndo deixa de se apoiar o conjunto das conclusdes dos auditores, subli-
nhando necessariamente, por particularmente importantes do ponto de vista
financeiro, a necessidade de proceder a inventariagdo do patriménio em supor-
tes adequados, dos quais constem, entre outros elementos, o nimero de inven-
tirio, data de aquisi¢@o, descri¢do e valor, bem como de relagdes de bens que
permitam a rdpida localizagdo do material (inventaridvel) distribuido, bem
como a elaborag@o, no sector de logistica, de um ficheiro onde constem infor-
magdes actualizadas do diverso material (duradouro) eleitoral distribuido e,
com relevo ainda no dominio especificamente financeiro, da melhoria dos
mecanismos de transferéncia de verbas para as autarquias locais, de modo que
o STAPE seja sempre informado das referidas transferéncias pelas entidades
interessadas. Nao deixa de se acentuar a necessidade de melhoria da eficiéncia
geral mediante a devida prioridade para ac¢oes de formagdo no dominio infor-
mdtico e a melhoria das deficiéncias verificadas na escrituragdo do livro de
contas correntes.

A verificagdo dos documentos de despesa na 4.° Delegacdo da DGCP
leva apenas a formular as observacdes referidas em matéria de errada classifi-
cacdo de despesas, das quais se entende n@o ser de extrair qualquer consequén-
cia sancionatéria ou compensatéria em sede de verificagdo de documentos de
despesa dos servigos simples.

Nestes termos, determina-se que:

4.1. Seja o seguinte relatério enviado, com o texto do presente acérdao,
em fotocépia, a Suas Exceléncias os Ministros da Administracdo Interna e das
Finangas, ao Director-Geral do Secretariado Técnico dos Assuntos para o

Processo Eleitoral e a Direcgdo-Geral da Contabilidade Pidblica —
4. Delegac@o.

4.2. Sejam cépias do relatério da auditoria e do presente acérddo envia-
das ao Exmo Conselheiro responsavel pelo Parecer da Conta Geral do Estado e
a respectiva Contadoria-Geral da Conta Geral do Estado.

43. Seja cépia do presente acérddo e do relatério enviado ao Exmo
Conselheiro da Area, para consideragio no processo de verificagio de docu-
mentos de despesa dos servigos simples.

Siga o presente ac6rddo para publicacdo na II Série do Didrio da
Repiiblica, nos termos da alinea f), do n.° 2, do art.”° 63.° da Lei n.° 86/89, de
8 de Setembro.
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A Contadoria competente para execugio.

Tribunal de Contas, em Subsecc¢do da 2.* Secg@o, em 17 de Outubro de 1991
(aa) Antonio Luciano de Sousa Franco
Jodo Augusto de Moura Ribeiro Coelho

José Alves Cardoso

Fui presente:

(a) Maria da Graga Lopes Marques
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AUDITORIAS — CONTRATO DE EMPREITADA - PLANO DE TRA-
BALHOS — MAPA DE MEDICOES — INDEMNIZACAO — DELEGA-
DOS DO TRIBUNAL DE CONTAS — GABINETE DA AREA DE SINES

Conselheiro Relator:

SUMARIO:

1. A deliberagio de indemnizar o empreiteiro «Consércio da SOMAGUE-
CARDOTTE, PORTO DE SINES», pelo Conselho de Gestio do Gabinete
da Area de Sines , a0 merecer a oposigio do delegado do Tribunal de
Contas, ficou suspensa, condicionada a apreciagdo do Plendrio do mesmo
Tribunal, cuja decisio que fosse proferida, se ratificasse o acto do
Conselho de Gestio, teria entdo efeito retroactivo.

2. Nao havendo mora, porque o crédito era liquido (artigo 805.° do Cédigo

Civil), ndo havendo culpa do devedor (artigo 798.°) e face a uma simples
impossibilidade temporaria ndo imputdvel ao Gabinete da Area de Sines
(n.° 1 do artigo 792.°), ndo pode falar-se em obrigagio de reparar prejui-
zos nomeadamente com juros.

3. Houve forga maior impeditiva do cumprimento, a ordem da autoridade, ou

seja, do Tribunal de Contas , através de um dos seus membros, o Juiz-
-Conselheiro que actuou como delegado. Ele ndo funcionou como érgao do
G.A.S., um elemento interno, mas antes como elemento externo, uma exten-
sdo do Tribunal de Contas, de tal modo que o seu parecer s poderia ser con-
trariado pelo Tribunal em Plenirio ou seja, como que uma segunda instancia.

* Acérdao n.° 346/91 — Processo de Auditoria (5/90)

Jilio Carlos Lacerda de Castro Lopo Sessdo de 1991.10.30

I — Em execucgdo da deliberagdo de 20 de Setembro de 1990 (alteragéo
do Plano de actividades) do plendrio da 2.* secgéo, foi efectuada a verificacdo

* Publicado no «Didrio da Repiiblica», n.° 287, II Série, de 13 de Dezembro de 1991.
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«in loco», no Gabinete da Area de Sines, com o objectivo de certificar se fora
ou ndo autorizada e efectivada a despesa que fora objecto de parecer negativo
do delegado do Tribunal de Contas, em 22 de Setembro de 1988.

Temos agora em exame o respectivo relatério e seus dezassete anexos.

O trabalho foi realizado com oportunidade, a metodologia utilizada ndo
merece reparos e o relatdrio, explicito e sintético, dd conta da situagdo verificada.

II — 1. Efectuado o concurso para a empreitada dos trabalhos maritimos
do terminal de carvdo do Porto de Sines, foi escolhido o consércio constituido
pela «Sociedade de Empreitadas Somague, S.A.R.L.» e pela «Societd Italiana
per Condotte d’Acqua, S.P.A.», chefiado pela primeira, para execugdo da obra
(Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 28/84, publicada no Didrio da
Repuiblica, I série, n.° 95, de 23 de Abril de 1984).

2. O Conselho de Ministros, em 12 de Junho de 1984, autorizou o
Gabinete da Area de Sines (abreviadamente G.A.S., o que se usard daqui em
diante) a dispender, com o investimento das obras maritimas do terminal de
carvdo do Porto de Sines, um montante base de 7 923 684 840$00 e a celebrar
um contrato adicional para o porto de descarga provisdéria no quantitativo de
261 264 580$00

3. Em 10 de Julho de 1984 foi formalizado o contrato relativo a emprei-
tada entre o G.A.S., como dono da obra, e o «Consércio da Somague —
Condotte Porto de Sines», como empreiteiro.

O auto de consignacdo foi assinado em 26 de Julho de 1984 tendo sido
fixado o prazo de 1020 dias para a execugio.

4. Interessa destacar, das rela¢Ges entre 0o «dono da obra» e o «emprei-
teiro» no periodo da execug@o da empreitada, os seguintes factos:

a) Por carta de 21 de Agosto de 1984, o empreiteiro apresentou, entre
outros elementos, o Plano Definitivo de Trabalhos, com a oportuni-
dade prevista no Capitulo 5 do Caderno de Encargos;

b) Em 5 de Setembro de 1984, por telex, o empreiteiro foi notificado
pelo G.A.S. para apresentar alguns documentos que se entendiam em
falta no Programa de Trabalhos;,

¢) Por oficio de 11 de Outubro de 1984, o empreiteiro foi advertido pelo
dono da obra que ndo poderia iniciar a pré-fabricacdo de caixotdes do
Cais ao abrigo do Molhe Oeste, ndo permitindo a concretizagio do ter-
ceiro pressuposto definido pelo empreiteiro, na carta de 21 de Agosto;
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d)

€)

g)

h)

i)

R,

Em 23 de Janeiro de 1985, o empreiteiro prop0s, por carta, a reelabora-
¢do do Plano de Trabalhos, face a alegada ndo realizacio dos trés pres-
supostos em que tinha baseado a elabora¢do do plano definitivo (de tra-
balhos) aprovado, e solicitou para o efeito o novo Mapa de Medigoes;
O novo Mapa de Medigdes foi fornecido ao Consércio em Maio de
1985, e, com base nele, em 11 de Junho de 1985, o empreiteiro apre-
sentou novo Plano de Trabalhos, com uma nota justificativa, aumen-
tando em cinco meses o prazo de execugdo da obra;

Em Junho de 1985, o G.A.S. recusou aceitar o novo Plano de Trabalhos;
Por carta de 20 de Janeiro de 1986, o empreiteiro declarou aceitar um
novo Plano de Trabalhos, porque tal era requerido pelo dono da obra,
acrescentando todavia que, em virtude do art.° 135.° do Decreto-Lei
n.° 48 871, de 19 de Fevereiro de 1969 e da cladsula 5.5 do Caderno de
Encargos, tal determinacdo do G.A.S. atribuiria ao empreiteiro direito a
indemnizacdo pelos danos sofridos em consequéncia dessa alterac@o;

Por oficio de 5 de Maio de 1986, o G.A.S. comunicou ao Consércio a
aprovacdo do Plano de Trabalhos que previa um prazo de execugdo de
40 meses (mais cinco meses do que o constante no plano original);
Em 13 de Margo de 1987, o empreiteiro pretendeu prorrogagdo do
prazo por mais 6 meses, alargando o prazo contratual para 46 meses,
invocando para isso a indefini¢do do G.A.S. no respeitante ao tipo de
defensas a utilizar, que teria provocado atraso em relacdo a data fixada
no programa inicial;

O G.A.S. nZo aceitou esta proposta, o que manifestou ao Consércio
(ver anexo XII) por escrito, em correspondéncia diversa, a tltima em
31 de Dezembro de 1987.

IIl — Pedido de indemnizagao apresentado pelo Consércio (anexo XIII)

Entretanto, o Consércio formulou, em 4 de Dezembro de 1987, o pedido

de indemnizacdo, alids na sequéncia do que declarara na sua carta de 20 de
Janeiro de 1986 (v. alinea g) do n.° II, que antecede).

Perante tal pedido, no montante de 775 890 699$00, o Conselho de Gestdo

determinou o estudo da questdo constituindo, para o efeito, um grupo de traba-
lho (despacho CG/34/87, de 17 de Dezembro de 1987) que apresentou, em
11 de Maio de 1988, o seu relatdrio, do qual se transcrevem as conclusodes:

«1. O pedido de indemnizag@o apresentado pelo empreiteiro Somague-
-Condotte fundamenta-se no prejuizo que o atraso de seis meses ocorrido
na empreitada CG-31/84 lhe teria ocasionado;»
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«2. As razdes concretas desse atraso devem-se a inadequagio do Plano de
Trabalhos inicial do empreiteiro e as alteragGes do projecto, ambas as cau-
sas cabendo na previsdo da cladsula 6.2.4 das condicdes juridicas e admi-
nistrativas do Caderno de Encargos;»

N

«3. As causas do atraso devidas a natureza da obra ou dos trabalhos ou
deficiéncias de previsdo previstas nessa cldusula 6.2.4 do Caderno de
Encargos podem dar origem a prorrogacdo graciosa do prazo, sem que dai
possa advir qualquer outro direito para o empreiteiro, nomeadamente
direito a indemnizagao;»

«4. A prorrogac@o de prazo de 6 meses, concedida em Maio de 1986, que
se fundamentou nas razdes previstas na claisula 6.2.4 do Caderno de
Encargos sendo, portanto, graciosa, permitiu sanar as consequéncias con-
tratuais do atraso, que de outra forma o empreiteiro teria sofrido em termos
de multas e penalizagdes em revisdes de precos, pelo que se revelou um
claro beneficio para o empreiteiro e ndo um prejuizo como ele pretende.»

«5. Assim, os eventuais prejuizos que o empreiteiro alega ndo tém rele-
vancia, nem enquadramento juridico, pelo que improcedente o pedido
apresentado.»

«Nestes termos, entende-se que o empreiteiro Somague-Condotte ndo tem
qualquer razdo, pelo que nada lhe deve ser pago a este titulo».

O Conselho de Gestao, concordando com o citado parecer, comunicou ao
Consoércio, por oficio de 19 de Maio de 1988, que considerava improcedente o
pedido de indemnizagdo formulado, ao que reagiu o empreiteiro, por carta de
24 do mesmo més, informando a sua intencdo de recorrer, ao abrigo da clai-
sula 15 do Caderno de Encargos.

O Conso6rcio, por carta de 7 de Junho de 1988, propds fosse constituida
uma comissdo técnica formada por seis elementos, trés de cada parte, para ela-
boracdo de «parecer sobre cada um dos pontos com litigio», cabendo as duas
partes a decis@o final. O Conselho de Gestdo do G.A.S. solicitou ao grupo de
trabalho (supra III) para que se pronunciasse sobre esta pretensdo, bem como
sobre a carta de 24 de Maio de 1988, na qual fora anunciado o recurso a tal
procedimento.

O grupo de trabalho, na sua informagdo de 20 de Junho de 1988, concluiu
que a constituicdo da comissdo técnica paritdria destinada a promover a nego-
ciacdo extra-judicial era desvantajosa para o G.A.S., pois implicava para este a
assun¢@o a que se ndo encontrava vinculado, sendo sua opinido que a via judi-
cial seria a mais apropriada para derimir o litigio, com a necessdria constitui-
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¢do, prevista no contrato, de uma comissdo de conciliagdo prévia, cabendo a
iniciativa processual ao Consércio, como parte que se entendia lesada.

Apesar de tal parecer, o Conselho de Gestdo do G.A.S., pelo oficio CG-
-412/88, de 18 de Julho de 1988, informou o Consércio da nomeagdo dos trés
técnicos para constituirem a comissao paritdria. Ndo s@o patentes as razdes que
terdo levado o Conselho de Gestdo a optar pela solucdo do empreiteiro, contra-
ria a sua propria comissao técnica.

IV — Autorizagdo da despesa (Anexo XV)

Em 29 de Agosto de 1988, o Conselho de Gestao, na informacao
CG/04/88, apresentou a Sua Exceléncia o Ministro do Planeamento e da
Administracdo do Territério uma proposta no sentido de ser autorizado o paga-
mento ao empreiteiro de uma indemnizago no valor global de 310 000 contos.

Transcreve-se:

«3. Atendendo a que o empreiteiro sofreu danos emergentes por causas
que ndo lhe sdo imputdveis e que a tltima quantificacdo apresentada se
considera razodvel (anote-se precos contratuais, dos trabalhos adjudica-
dos), propde-se a considerag@o superior que seja autorizado o pagamento
ao empreiteiro de uma indemnizag@o no valor global de 310 000 contos,
dos quais 90 000 a pagar em liras italianas ao cambio fixado no contrato
(1 esc. = 12,5 liras)».

Por despacho de 6 de Setembro de 1988, o Ministro do Planeamento e da
Administracdo do Territério autorizou a despesa.

V — Intervengdo do Tribunal de Contas

Na reunido da Comissdo Administrativa do G.A.S., de 21 de Setembro de
1988, o Exmo. Juiz Conselheiro, delegado do Tribunal de Contas, emitiu pare-
cer desfavordvel a autorizagido da despesa, ao abrigo do art.° 18.° do Decreto-
-Lei n.° 487/80, de 17 de Outubro, baseando-se na falta de fundamentagdo
expressa exigivel para os actos administrativos, pelo n.° 3 do art.° 1.° do
Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de Junho. Esta oposi¢cdo obrigava a decisdo
final do Ministro da Tutela (n.° 4 do art.° 10.° do Decreto-Lei n.° 270/71, de
19 de Junho) que, nos termos da Lei Organica do XI Governo Constitucional
(art.° 11.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 329/87, de 23 de Setembro) era o Ministro
do Planeamento e da Administragdo do Territério.
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Assim, o Conselho de Gestdo do G.A.S., na sua informacgdo de 31 de
Outubro de 1988, propds ao Ministério da Tutela a autorizagdo para o paga-
mento da indemnizagdo, contra documentos de quita¢@o final das empreitadas.

Transcreve-se, da citada proposta, a fundamentagéo:

«Atendendo a que o Consércio Somague/Condotte necessitou de uma
maior permanéncia nas obras das empreitadas CG-31/84 (Terminal de Carvao),
1.° Adicional (Posto de Descarga Provisério) e DPP/08/85 (Porto de Pesca)
como consequéncia directa e necessdria de actos do dono da obra a estes,
exclusivamente, imputdveis — dai decorrendo para o empreiteiro danos emer-
gentes reconhecidos pela fiscalizacdo e pelo C.G. do G.A.S.:

«Considerando que, em tribunal, o G.A.S. viria certamente a ser conde-
nado a pagar ao empreiteiro indemnizagdo de valor substancialmente superior
ao ora proposto, bem como a taxa de justica e demais encargos com o pleito;

Constituindo dever da Administragdo agir de boa fé e pugnar pela defesa
dos superiores interesses do Estado, designadamente aqueles que tém em vista
assegurar a maxima racionalizagdo das despesas piblicas € minimizar os custos;
».

VI — A Tutela entendeu, sobre a matéria, ouvir a sua Auditoria Juridica,
a qual, em seu parecer de 2 de Fevereiro de 1989 (v. anexo XXIV) concluiu
pela conveniéncia da via judicial (tribunais administrativos) porque estavam
em causa interpretagdes de cladsulas contratuais que se prendiam com a exe-
cucdo da empreitada. E que a deliberagdo do Conselho de Gestdo do G.A.S,,
comunidada ao empreiteiro por carta de 19 de Maio de 1988, constitui um acto
meramente opiniativo, iniciando-se a partir da recepgdo da carta a contagem do
prazo de caducidade, de 180 dias.

VII — Consultado pelo Governo, que decerto se viu na necessidade da
maior ponderacido para o caso, o Conselho Consultivo da Procuradoria Geral
da Repiiblica emitiu, em sessdo de 28 de Setembro de 1989, o seu parecer, por
unanimidade (anexo XXV) do qual se transcrevem algumas das conclusdes, as
que se entendem principais:

«

10.° O atraso ao Gabinete da Area de Sines na defini¢cdo quanto ao tipo de
defensas a utilizar ndo determinou atraso no cumprimento do prazo contratual
(alargado) de 40 meses;
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11.° O aumento de quantidades de trabalho resultante de alteragdo do pro-
jecto — trabalhos a mais ou trabalhos novos necessarios a execucdo da mesma
empreitada determinados pelo dono da obra — enquanto faculdade a este con-
cedida pelas disposi¢cdes legais e contratuais, apenas confere ao empreiteiro o
direito a reposi¢@o do equilibrio financeiro do contrato, nos termos previstos na
lei ou nas cladsulas do contrato, e ao correspondente alargamento do prazo de
execugao;

12.° A paralisag@o dos trabalhos durante o inverno de 1984/1985 — sus-
pensdo parcial — invocada pelo empreiteiro como fundamento do pedido de
indemnizag@o, apenas pode determinar a reparagdo dos danos emergentes da
perturbacdo do normal desenvolvimento da execugéo sofridos pelo empreiteiro,
se tiver sido devida a facto que lhe ndo seja imputdvel;

13.° O atraso na definicio do tipo de defensas e os aumentos de quanti-
dade de trabalho podem constituir fundamento do direito do empreiteiro a
indemnizacgdo, se tiverem determinado suspensdo dos trabalhos, ficando nesse
caso, a indemnizagdo, limitada aos danos emergentes — os prejuizos directa-
mente sofridos pelo empreiteiro em consequéncia da suspensao;

14.° O atraso na defini¢cdo do tipo de defensas poderd, também, ndo obs-
tante o cumprimento do prazo contratual, gerar para o empreiteiro direito a
indemnizag@o pelos danos emergentes, se tiver determinado maior onerosidade
na execucdo e conclusdo dos trabalhos naquele prazo;

15.° As circunstancias referidas nas conclusdes 12.°, 13.° e 14.°, embora
aceites pelo Gabinete da Area de Sines na proposta de autorizagio do paga-
mento de uma indemnizagdo ao Consdrcio Somague — Condotte, ndo permi-
tem, sem apuramento factual inequivoco das respectivas consequéncias a luz
das consideragdes do presente parecer, concluir pela existéncia do direito do
empreiteiro a indemnizagdo de acordo com a disciplina legal e contratual do
contrato celebrado».

VIII — Entretanto, pelo Decreto-Lei n.° 228/89, de 17 de Julho, o G.A.S.
entrou na fase de extingdo, na sequéncia alids da Resolugdo do Conselho de
Ministros, de 6 de Fevereiro de 1986 (in D.R., II série, n.° 32). Com o novo
sistema orgénico cessou a representacdo do Tribunal de Contas junto daquele
organismo.

Iniciado o processo de liquidacdo, o Consércio adjudicatirio apresentou a
sua reclamagido de crédito, para os efeitos do art.° 3.° do Decreto-Lei
n.° 228/89, em 8 de Maio de 1990.
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O Administrador Liquidatario, em representagdo do G.A.S., remeteu os
oficios de 23 de Julho de 1990 e 24 de Julho de 1990 a Suas Exceléncias os
Ministros das Finangas e do Planeamento e da Administracdo do Territorio,
propondo a homologagao da decisdo de verificagdo de créditos, com satisfagdo
da reclamacdo formulada pelo Consércio Somague — Condotte.

O Ministério das Finangas entendeu ser o Administrador — Liquidatario o
competente para tal decisdo, o que foi transmitido ao G.A.S. pelo respectivo
Chefe de Gabinete, em 18 de Outubro de 1990.

Diferentemente, Sua Exceléncia o Ministro do Planeamento e da
Administragdo do Territério, homologou a decisdo de verificag@o de créditos e
a informacdo n.° AL/16/90, por despachos de 9 e 23 de Outubro de 1990
(anexo XVIII).

IX — O G.A.S. notificou, em 23 de Outubro de 1990, o Consércio
Somague — Condotte, os despachos homologatdrios atrds referidos, bem como
o valor do I.V.A. e dos juros de mora, tendo anteriormente (24/07/90) sido
alterado o orcamento do G.A.S., por despacho do Administrador Liquidatdrio,
comunicado a Direccéo-Geral da Contabilidade Piblica dois dias depois, pre-
vendo-se, no n.° 15 da respectiva memoria justificativa, o reforco da verba des-
tinada a pagar as indemnizagoes reclamadas pelo Consércio (Anexo XIX).

X — Na folha de caixa n.° 16, encontram-se langados a crédito, em 2 de
Novembro de 1990, diversos pagamentos efectuados ao Consércio, devida-
mente confirmados por recibos das empresas que o constituem (Anexo XXI).

Discrimina-se o total dos pagamentos:

Indemnizagoes

Escudos 220 000 000$00
Liras italianas 134 595 000$00
LV.A. 24 800 000$00
Juros de mora 89 776 849%00

TOTAL 469 171 849$00

XI — Perante tais factos, e apesar de o Administrador Liquidatério ter
dado as suas respostas, o que podia ser considerado cumprimento do requisito
essencial do contraditério (art.® 30.° da Lei n.° 86/90, de 8 de Setembro) foi
ordenado que sobre o conteiido do relatério fosse novamente ouvido o
Administrador Liquidatério, o que se cumpriu.
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Na sua resposta (fls. 766 e seguintes) finalizou a justificagdo do pagamento,
dizendo «bem andou o Administrador Liquidatirio ao acautelar o interesse
publico permitindo a resoluc@o do litigio mediante o pagamento de indemniza-
cdo de valor significativamente inferior ao reclamado pelo empreiteiro e que,
com elevadissimo grau de probabilidade, viria a ser reconhecido em Tribunal».

Esta argumentagdo assenta em pressupostos de dificil aceitacdo:

— que o empreiteiro tinha razdo ao reclamar 775 890 699$00 e que ape-
sar de isso aceitou apenas os 310 000 000$00;

— que a factualidade causal nunca demonstrada em todas as negociagoes,
nem no expediente enviado a Procuradoria Geral da Republica, seria
provada em Tribunal;

— que o empreiteiro, ao contrario do Administrador Liquidatario, ndo
sabia que poderia beneficiar com a via contenciosa.

Alias, O Conselho de Gestdo do G.A.S., na sua informagdo CG/06/88, de
31 de Outubro de 1988, propondo ao Governo o pagamento da referida quan-
tia, sugerida pela «Comiss@o Paritdria», afirmava:

«Considerando que, em Tribunal, o G.A.S. viria certamente a ser conde-
nado a pagar ao empreiteiro indemnizagdo de valor substancialmente
superior ao ora proposto, bem como taxa de justica e demais encargos
com o pleito;» (fls. 406).

E portanto constante a ideia, ndo conhecida do principal interessado, o
empreiteiro, que este beneficiaria com o meio judicial.

A invocag@o, como elemento negativo, do encargo da «taxa de justica»
também ndo parece adequada, face a estrutura juridica do G.A.S. — um insti-
tuto publico dotado de personalidade juridica, com autonomia administrativa e
financeira e patriménio préprio, sujeito a tutela do Governo (art.° 1.° do
Decreto-Lei n.° 487/80, de 17 de Outubro, semelhante, no essencial ao art.® 1.°,
n.° 2, do Decreto-Lei n.° 270/71, de 19 de Julho), natureza juridica mantida,
para efeitos de liquidag@o, até a aprovacido final das contas (art.’ 2.°, n.° 2, do
Decreto-Lei n.° 228/89, de 17 de Julho). E que, como servigo personalizado do
Estado, estd isento de «custas judiciais» (agora «taxa de justica») segundo a
opinido do Conselho Consultivo da Procuradoria Geral da Repiiblica (que € a
mais alta instdncia consultiva do Governo em matéria de Direito), expressa em
vérios pareceres homologados pelo Governo e publicados. Exemplos:

— parecer 25/75, de 09/05/75, in Boletim do Ministério da Justigca
n.° 70.°, pag. 261;
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— parecer 14/58, de 10/04/58, in Boletim do Ministério da Justica
n.° 79.°, pag. 343;

— parecer n.° 37/65, de 27/07/65, in D.G. II série, 29/10/65;

— parecer n.° 102/86, de 19/02/87, in D.G. II série, n.° 147, de 30/06/87 e

— parecer n.° 8/87, de 05/03/87, in D.G. II série, n.° 128, de 04/06/87.

XII — O problema dos juros

Na folha de caixa n.° 65, de 2 de Novembro de 1990, vé-se que estdo
incluidos juros de mora, no total de 89 776 849300 e, pelos respectivos cl-
culos (fls. 552 e seguintes) vé-se ter sido aceite, como inicio da mora, o
acordo invocado pelo Consércio, que teria sido «celebrado» (sic) em 19 de
Agosto de 1988 (v.p. 422).

Com essa data, apenas temos, reproduzidos a fls. 338 e 339, do processo,
um manuscrito com emendas, que parece ser um apontamento para Ser apre-
sentado e apreciado. Se houve acordo estabelecendo um quantitativo, entenda-
-se um acordo eficaz, o G.A.S. constituiu-se em mora; se nao houve, nio
haverd a mora (art.° 805.°, n.° 3, do Cédigo Civil — se o crédito for iliquido,
nao hd mora enquanto se nio tornar liquido, salvo se a falta de liquidez for
imputdvel ao devedor).

Posteriormente a 19 de Agosto de 1988, hd diligéncias do G.A.S. tendentes a
esclarecer-se sobre as suas obrigagdes (pareceres de advogados, de 21 de Agosto
de 1988 e 4 de Novembro de 1988, respectivamente, a fls. 565 e 630) e do pré-
prio Governo, no ano imediato, o que originou o parecer do Conselho Consultivo
da Procuradoria Geral da Repiiblica, de 28 de Setembro de 1989 (fls. 687). Tais
atitudes nao s@o coerentes nem habituais em devedores que jd tenham considerado
exigiveis e liquidas as suas obrigacdes. Seja, a preocupacdo de esclarecimento
ocorre antes do reconhecimento do débito, tanto mais que as circunstincias justifi-
cavam cautelas, face a um credor que, iniciando um pedido de 850 000 000$00,
admitiu posteriormente ter a haver apenas 310 000 000300 (fls. 345).

Nao pode considerar-se, para o efeito de se dizer liquida a obrigacdo, uma
vinculag@o do G.A.S. através dos seus representantes na «Comissdo Paritaria»,
J& porque esta era apenas um grupo de trabalho encarregado de fornecer ele-
mentos para a negocia¢do (nfo um tribunal arbitral), j4 porque os tais elemen-
tos do G.A.S. nido tinham legitimidade para responsabilizar a entidade.

Entende-se também que a deliberagdo do Conselho de Gestdo, ao merecer
a oposicio do delegado do Tribunal de Contas, ficou suspensa, condicionada a
apreciacdo do plendrio do Tribunal de Contas (n.° 3 do art.® 18.° do Decreto-
-Lei n.° 487/80, ja citado) e que a decisdo que viesse a ser proferida, se ratifi-
casse o acto do Conselho de Gestdo, teria entdo efeito retroactivo.
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Assim, ndo havendo mora, porque o crédito era iliquido (art.° 805.° do
C. Civil), ndo havendo culpa do devedor (art.® 798.° do C. Civil) e face a uma
simples impossibilidade tempordria ndo imputivel ao G.A.S. (art.° 792.°, 1, do
C. Civil) ndo pode falar-se em obrigacdo de reparar prejuizos, nomeadamente,
com 0S juros.

Houve for¢a maior impeditiva do cumprimento, a ordem da autoridade
(v. Almeida Costa, «Direito das Obrigacoes», 3." ed., 1979, pag. 773; Galvio
Telles, «Direito das Obrigagdes», 3.% ed., 1980, pdg. 266 e Cunha Gongalves,
«Tratado», vol. 4.°, pag. 527 e 528).

Essa autoridade foi o Tribunal de Contas, através de um dos seus mem-
bros, o Juiz-Conselheiro que actuou como delegado. Ele ndo funcionou como
orgdo ao G.A.S., um elemento interno, mas antes como elemento externo, uma
extensdo do Tribunal, de tal modo que o seu parecer s6 poderia ser contrariado
pelo Tribunal, em plendrio, ou seja, como que uma segunda instancia.

O fundamento juridico-formal para o pagamento ndo foi o pretenso
acordo de 19 de Agosto de 1988, mas sim o despacho de aprovacgdo do crédito
reclamado no processo de liquidagdo (Decreto-Lei n.° 228/89, de 17 de Julho),
equivalente ao processo falimentar, que conta, como um dos seus efeitos, a ndo
contagem de juros (art.” 1196.°, n.° 1, do Cédigo de Processo Civil).

XIII — No processo de liquidac@o, os credores do G.A.S. apresentaram a
reclamacdo dos seus créditos (art.” 3.° do Decreto-Lei n.° 228/89, de 17 de
Julho), ndo tendo sido aprovados pelo Administrador Liquidatédrio os que cons-
tam do apenso, que inclui cépias das peticdes a eles respeitantes, bem como
uma nota justificativa do ndo reconhecimento desses créditos.

Os créditos ndo aprovados, num total de dezanove, totalizam quantia
superior a 300 000 000$00, sendo referentes a matéria laboral os de

Anténio Correia Rodrigues 2 078 585%00
Anténio José 1 742 400$00
Carlos A.JA. Vaz 3 332 818%00
Fernando J.H. Alvarenga 1961 410$00
Ferrer O.C. de Carvalho 6 396 425$00
Jorge MLF. Lopes Dias 35 000$00
José Pereira 546 000$00
Luis F.B. Gongalves 35 000$00
Maria Inés N. Rosa 4 601 491$00
Norberto A. da Encarnagio 1 412 400$00
Patricia M.T.C.A. Ferreira 1 716 800$00

23 858 329$00
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Também ndo foram aprovados dois créditos reclamados pela Direc¢ao-Geral
do Tesouro, um de 109 477 979 000$00 e outro de 137 000 000$00, o primeiro,
por se ter considerado ter havido dagdo em pagamento, e o segundo, achando-se
embora que fora apresentado intempestivamente (fora do prazo de sessenta dias),
fez-se proposta para a transferéncia de saldos, no termo da liquidag#o.

Note-se a propdsito que entretanto foi posteriormente alargado o prazo de
reclamacio de créditos, pelo Decreto-Lei n.° 297/81, de 16 de Agosto (30 dias
a contar da data da entrada em vigor deste diploma).

XIV — Intervengdo da Alta Autoridade Contra a Corrupcdo

Sabendo-se da intervenc¢do desta entidade, procurou o Tribunal de Contas
obter informacgdes que pudessem completar a auditoria (v. apenso — informa-
cdo 3." CGC/91/42), podendo destacar-se, do apenso, os seguintes elementos

1. oficio do Senhor Conselheiro-Presidente do Tribunal de Contas diri-
gido ao Alto Comissario Contra a Corrupgéo (fls.8);

2. oficio do Alto Comissdrio a Sua Exceléncia o Primeiro Ministro,
referindo a eventual prdtica de crimes, relacionados com as empreita-
das (fls. 193 e 194);

3. lista geral das empreitadas do G.A.S. (fls. 99 a 192);

4. oficio da Inspecgio Geral da Administracdo do Territério informando o
Governo das dificuldades em exercer, no caso, a actividade inspectiva,
propondo que por isso a mesma fosse dada por finda (fls. 74 a 76);

5. despacho de Sua Exceléncia o Ministro do Plano e da Administragdo
do Territério, de 12 de Fevereiro de 1990, concordando com a pro-
posta referida no numero anterior (fls. 77).

XV — Independentemente do que venha eventualmente a ser decidido em
julgamento da respectiva conta de geréncia, afigura-se, para finalizar, realcar o
seguinte:

1. A auditoria cumpriu os objectivos que a determinaram;

2. As diligéncias complementares, quer as constantes do processo prin-
cipal, quer dos dois apensos, mostraram-se uteis;

3. O pagamento efectuado (469 171 840$00) contrariou o parecer do
Grupo de Trabalho (de 11 de Maio de 1988) nomeado pela
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Comiss@o de Gestdo, bem como o parecer da Auditoria Juridica do
Ministério da Tutela (de 2 de Fevereiro de 1989);

4. O mencionado pagamento, feito ao Consércio «Somague-Condotte»,
contrariou também o parecer do Juiz-Conselheiro delegado do Tribunal
de Contas (de 21 de Setembro de 1988); e o parecer do Conselho
Consultivo da Procuradoria Geral da Repiiblica (de 28 de Setembro de
1989), na medida em que se ndo mostra feito o «apuramento factual
inequivoco» das consequéncias dos atrasos na execucao da empreitada;

5. Naio sio patentes as razoes que terdo levado o Conselho de Gestdo a
aceitar a proposta do empreiteiro — nomeacdo da «Comissdo
Paritdria» — contra a opinido da sua prdépria comissdo técnica;

6. Apesar de o parecer desfavordvel do delegado do Tribunal de Contas,
o processo relativo a despesa ndo foi submetido ao plendrio do
Tribunal de Contas, ndo se cumprindo o estatuido no n.° 3 do
art.’ 18.° do Decreto-Lei n.° 487/80, de 17 de Outubro;

7. O pagamento incluiu 89 776 849300 de juros de mora, ou seja, conside-
rou-se 0 G.A.S. em mora desde 19 de Agosto de 1988, como se desde
essa data a obrigagio fosse liquida, nomeadamente, com vinculagdo do
G.A.S. a proposta do empreiteiro, através de entidade competente;

8. Dos créditos reclamados, dezanove ndo foram aprovados, nomeada-
mente, onze referentes a matéria laboral, totalizando 23 858 329300,
e dois da Direcg¢do-Geral do Tesouro, somando 246 477 979 000$00.

9. O G.A.S. foi sujeito a ac¢do da Alta Autoridade Contra a Corrupgdo,
por causa das empreitadas, mas, o inquérito iniciado pela Inspecgédo
Geral da Administracdo do Territério, que seria til para aquela enti-
dade, foi mandado arquivar por despacho de Sua Exceléncia o
Ministro do Planeamento e da Administragdo do Territdrio, por des-
pacho de 12 de Fevereiro de 1990;

10. O aludido despacho foi de concordéancia com a proposta do I.G.A.T.,
que se fundamentou na dificuldade de acesso a2 documentagdo, abun-
dante, desordenada e com faltas essenciais.

Finalizando, decide-se em subsec¢do da 2.* Secgao:

1. que o relatério da auditoria e o presente acérddo sejam enviados, por
cépia ao Ministro das Finangas e ao Ministro do Planeamento e da
Administra¢do do Territério;
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2. que este acérddo seja publicado na II Série do Didrio da Reptiblica
(art.® 63.°, n.° 2, f), da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro).

N3ao hé lugar a emolumentos.

Lisboa, 30 de Outubro de 1991

(aa) Julio Carlos Lacerda de Castro Lopo
Manuel Raminhos Alves de Melo

José Antonio Mesquita

Fui presente:

(a) Henrique Pereira Teotonio
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CONSELHO ADMINISTRATIVO DA POLICIA DE SEGURANCA
PUBLICA — AMNISTIA — RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

SUMARIO:

1. E possivel verificar que, para dois dos responsdveis, o limite maximo de
penalidade aplicdvel (metade do vencimento liquido anual) é superior ao
valor que delimita a estatui¢io mdxima do artigo 1.° alinea cc) da Lei da
Amnistia, e para trés, € inferior. Assim, seriam amnistiados trés dos res-
ponsdveis e nio amnistiados dois deles.

2. Isto s6 seria possivel se o sistema juridico inequivocamente quisesse ajus-
tar critérios de igualdade (isonomia) e de justica para fazer prevalecer
outras razdes de decidir.

3. A regra da igualdade obriga a considerar que ou todos estdo amnistiados,
ou todos serdo sanciondveis; e o critério de escolha da lei punitiva (a
exemplo da penal) mais favordvel, aqui num plano de aplicagdo intersub-
jectiva, levard a optar pela aplicacio, a todos, da Lei da Amnistia, quando
uns recaiam dentro e outros fora dos respectivos limites.

Conselheiro Relator: Acérddo n.° 357/91 — Processo n.° 993/89
Anténio Luciano de Sousa Franco Sessdo de 1991.11.13

1. Sob a julgamento o processo de responsabilidade dos membros do
Conselho Administrativo da Policia de Seguranga Piblica de Vila Real relacio-
nados a fls. 75 e 76, relativamente & geréncia de 1 de Janeiro a 31 de
Dezembro de 1989.

Conforme consta do relatério inicial (fls. 2-6), o processo vem instruido
com os documentos necessarios ao Julgamento, o débito estd comprovado
pelos documentos de fls 24 a 25 e o crédito demonstrado com os documentos

de fls 26 a 73, verificando-se do seu exame que, conforme os resultados da
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conferéncia e liquidacdo que se confirmam, o resultado da geréncia é o que
consta do seguinte ajustamento:

DEBITO:

Saldo de abertura................... 510110$00

Recebido na geréncia............. 441885841$50  442395951$50
CREDITO:

Saido na geréncia ...........eoueee. 4364518213%50

Saldo para a geréncia seguinte. 5944130800 442395951$50

O saldo de abertura foi apurado administrativamente nos termos do artigo
16.° do Decreto n.° 26341, de 7 de Fevereiro de 1936, por a conta anterior ter
sido devolvida ao abrigo do n.° 2 da Resolugdo do Tribunal de 5 de Janeiro de
1990 (Diario da Repiiblica n.° 19, II Série, de 23 de Janeiro de 1990).

Conforme despacho do Conselheiro Relator de 6 de Margco de 1991,
foram conferidos somente os documentos de despesa das rubricas 02.02.07 —
«Bens ndo duradouros — Material de transportes — Pecas;» 02.02.08 —
«Bens ndo duradouros — Outros bens ndo duradouros» e 02.03.01 —
«Aquisi¢do de servigos de servicos — Encargos das instalagoes».

No decurso da liquidagdo foram detectadas algumas irregularidades, cujo
esclarecimento, na fase administrativa, resulta de fls 85 e segs. do processo.

Quanto aos antecedentes do organismo, as geréncias de 1984 até 1987
foram objecto de acérddo de quitagdo de 17 de Dezembro de 1987, 25 de
Janeiro de 1990, 29 de Setembro de 1988 (quitagdo parcial, completada por
acorddo de 8 de Fevereiro de 1990) e 13 de Julho de 1989, tendo a conta de
1988, conforme ja se referiu, sido devolvida ao abrigo do artigo 66.° da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro.

A Exma Procuradora-Geral Adjunta, na sua douta promocéo de fls. 115 a
116, conclui ndo se opondo ao julgamento de quitagdo

Corridos os mais vistos legais cumpre decidir

2. Algumas questdes vieram a ser sanadas ou esclarecidas durante a
liquidag@o da conta, as quais se tem por solucionadas, ndo suscitando qualquer
sang¢@o por nZo haverem embaracado a conferéncia e liquidacdo nem obstado
ao julgamento.

O relatério inicial revela contudo algumas deficiéncias, que se passa a
apreciar.
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2.1. O Organismo elaborou duas contas de geréncia — uma de Dotagoes
Orgamentais e outra do Fundo Privativo.

A fls 87, confrontados com a situagdo, os responsaveis informam que «o
motivo da elaborag@o de duas contas de geréncia... € apenas para as tornar
mais compreensiveis perante esse Tribunal de Contas, procedimento este sem-
pre seguido do antecedente».

Conforme o acérddo do Tribunal de Contas proferido no processo
n.° 587/89, de 24 de Abril de 1991, na apresentac@o da conta deve respeitar-se
o principio da unidade de conta, consagrado claramente nas instrucdes do
Tribunal publicadas no Didrio da Repiblica n.® 261, I Série de 13 de
Novembro de 1985, pelo que houve no comportamento dos responsdveis defi-
ciente interpretacdo destas instrugdes.

Devera para futuro elaborar-se uma tnica conta de geréncia utilizando o
modelo 2-A das referidas instrugoes.

Todavia, ndo obstou esta deficiéncia a conferéncia e Liquida¢do nem ao
julgamento da conta e ndo se vé& que por qualquer outro motivo devesse ser
sancionada.

2.2. Verifica-se, conforme informagdo do relatério inicial a fls. 4 e 5,
que existe uma divergéncia de Esc. 3 328 268$00 entre o valor do saldo de
encerramento inscrito na conta de geréncia das dotagbes or¢camentais
(Esc. 4142 521300) e o mencionado na acta da aprovagdo da conta
(Esc. 814 253%00).

E evidente que isto resulta de se terem mencionado apenas os valores cor-
respondentes ao saldo de dota¢des or¢amentais sem considerar o que resulta de
descontos em vencimentos e saldrios e outros (Esc. 3 327 468%$00) e o valor de
uma reposic¢éo nio abatida (Esc. 800$00).

O Organismo justifica-se, também a fls 87, respondendo que «aquela pra-
tica se deve ao esquema de acta determinado pela Inspec¢do Administrativa da
PSP» e reconhecendo «que a mesma acta deverd sofrer nova interpretagdo, de
modo a incluir todo o valor que passou para a geréncia seguinte».

Assim €, com efeito, devendo para o futuro seguir-se o procedimento ade-
quado, apreciando-se este comportamento nos n.* 2.4 e 3.2.

~

2.3. Nos documentos anexos a conta de geréncia integra-se uma declara-
¢do negativa da existéncia de conta aberta na Caixa Geral de Depésitos (fls. 80).

Conforme vem referido no relatério inicial a fls. 5-6, na fase administrativa
de instruc@o foram solicitados esclarecimentos quanto ao sistema utilizado e
procedimentos adoptados nos pagamentos de «vencimentos e outros abonos ao
pessoal» e na «aquisicdo de bens e servicos», tendo em conta o movimento
financeiro médio mensal, ao que o organismo respondeu, de novo a fls. 87, que
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«0s pagamentos de vencimentos e outros abonos ao pessoal deposita os respec-
tivos quantitativos na conta de cada um na CGD mediante relagdes nominais no
mesmo dia em que se levantam do Banco de Portugal. O pagamento de despe-
sas de bens e servicos sdo efectuados, os locais a boca do Cofre e os de fora
por cheques requisitados na referida Caixa e s3o muito poucos».

Tem razdo o relatdrio inicial ao afirmar que para assim proceder pode
inferir-se que o organismo tem necessidade de ter conta aberta na Caixa Geral
de Depésitos, devendo os Servigos, para afastar esta 16gica presunc@o, fazer
prova da inexisténcia de conta com uma declaragdo emitida pela dependéncia
da respectiva institui¢do de crédito (cfr. relatério inicial fls. 5).

Esta irregularidade veio a ser esclarecida na fase jurisdicional com a
remessa da certiddo do soldado em depdsito na Caixa Geral de Depdsitos e
consequente reforma do ajustamento (cfr. fls. 86 e segs.).

Observa a propdsito a Exma Procurador-Geral Adjunta: «Este comporta-
mento é grave tendo-se ji consumado em 1990 no periodo de apresenta¢do da
conta de 1989 ao Tribunal; integrando a infracgdo prevista na alinea f) do
n.° 1. do artigo 48.° punida nos termos do n.° 2 da mesma disposi¢do da Lei
n.” 86/89».

«Conhecidos os montantes dos vencimentos liquidos dos responsaveis,
verifica-se que n@o lhes pode ser aplicdvel o disposto na alinea cc) do artigo
1.° da Lei n.° 23/91 n@o beneficiando assim da amnistia».

E conclui a Digna Magistrada promovendo o seguinte:

«No entanto, atendendo a que este comportamento foi reiterado mas nio
detectado, e que s6 com a entrada em vigor da Lei 86/89, em 1 de Janeiro de
1990, este comportamento passou a ser punido mais severamente e ainda prin-
cipalmente que esta e as outras irregularidades também evidenciadas ndo sio
sendo o reflexo do tipo de organizacdo e das «praticas financeiras seguidas
pelo préprio Comando Geral a quem cabe o controlo dos Conselhos
Administrativos da PSP», parece-nos que a responsabilidade devera ser rele-
vada por os infractores terem agido com mera culpa (art.° 50.° da Lei
n.’ 86/89)» — douta promogio fls. 115.verso e 116.

2.4. Vejamos.

De acordo com a declaragdo do Comando da PSP de Vila Real processada
a fls. 113, os vencimentos liquidos anuais dos responsaveis em 1989 variam
entre os limites de 2528 928300 e 1 140240$00. Com o caricter preliminar
provisério e acessério que esta questdo assume na sede em que vem suscitada,
aceita-se que o cdlculo haja sido feito pela Administra¢do tendo em conta um
qualquer sentido razodvel de legislacdo aplicdvel (cfr. art.® 48.°, n.° 2, da Lei
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n.° 86/89, de 8 de Setembro, Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de Junho, art.® 15.°
e 16.°, e Decreto-Lei n.° 353-A/89, de 16 de Outubro, maxime art.”* 2.° a 5.°,
sem esquecer o art.° 2.° do Cédigo do IRS); e ndo se toma posi¢do sobre qual
o ano relativamente ao qual deve fazer-se este cdlculo (o da geréncia julgada,
o da apresentagdo da conta, o do seu julgamento), aceitando-se, como critério
cautelarmente mais favordvel, o primeiro, de que sempre resultardo valores
mais baixos, logo mais provavelmente susceptiveis de ficar abaixo dos limites
do art.® 1.° alinea cc), da Lei da Amnistia — Lei n.° 23/91, de 4 de Julho.

Como se trata de limites mdximos considerados em abstracto — para efei-
tos de aplicacdo da Lei da Amnistia a eventuais infrac¢des, e ndo para aplica-
cdo de multa a infracgdes comprovadas, ao abrigo do art.” 48.°, n.° 1, da Lei
n.° 86/89, de 8 de Setembro — sem prejuizo dos factores de concretizacdo
constituidos pela identificac@o, cargo e «vencimento liquido anual», é possivel
verificar que para dois dos responsdveis o limite maximo da penalidade aplica-
vel (metade do vencimento liquido anual) é superior ao valor que delimita a
estatuicdo maxima do art.° 1.°, alinea cc) da Lei da Amnistia e para trés € infe-
rior (estando o sexto jd falecido). O primeiro resultado da aplicac@o, em abs-
tracto, do art.” 1.°, alinea cc) da Lei da Amnistia ao sistema punitivo da Lei
n.° 86/89, conduziria, pois, a amnistia de trés dos responsdveis, € a nao amnis-
tia de dois deles (no caso do valor menor 500 contos — nenhum seria de facto
amnistiado).

Nada impediria o legislador de tratar diferenciadamente, no caso de com-
participagdo infractora (a exemplo do conceito analégico e paradigmadtico de
«comparticipa¢do criminosa»), diferentes formas de comparticipagdo, amnisti-
ando umas e mantendo a sancionabilidade (punibilidade) de outras; e, sem
curar agora da constitucionalidade e justica da escolha, € logicamente concebi-
vel que o fizesse seguindo o critério-base da aplicagdo das multas aos respon-
sdveis Mas, para que tal ocorresse, seria necessdrio que o sistema juridico ine-
quivocamente quisesse afastar critérios de igualdade (isonomia) e de justigca
para fazer prevalecer outras razdes de decidir.

Manifestamente, ndo € isso o que sucede no caso vertente — que resulta
do evidente desajustamento interno entre as ldgicas normativas da Lei da
Amnistia e da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro. Sendo idénticas as responsabi-
lidades abstractas ou potenciais de todos os membros do Conselho
Administrativo, nada na Lei permite concluir que o legislador quis amnistiar
uns e sancionar outros, sé porque, perante uma mesma conduta indivisivel e
soliddria, uns ganham mais e outros ganham menos; nem parece que a diferen-
ciacdo de responsabilidades funcionais, que eventualmente exista, entre os
membros do conselho administrativo tenha nada que ver com o facto de
metade dos respectivos vencimentos liquidos cair, por acaso, abaixo ou acima
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do limite mdximo da amnistia de contravencdes puniveis com 1000 contos,
quando cometidas por negligéncia (caso mais normal neste tipo de intrac¢des).

Entdo, a regra da igualdade obrigaria a considerar que, ou todos estdo
amnistiados, ou todos serdo sanciondveis; e o critério de escolha da lei punitiva
(a exemplo da penal) mais favordvel, aqui num plano de aplicag@o intersubjec-
tiva, levard a optar pela aplicacdo a todos da Lei da Amnistia, quando uns
recaiam dentro e outros fora dos respectivos limites. De todo o modo, sempre
o recurso subsididrio ao instituto da relevacdo permitira, nos casos de divida,
obter resultado equivalente, evitando a paralisacao, demora e diligéncias intiteis
que resultariam de outra orientagao.

Verifica-se, assim, do processo que existem circunstincias que justificam
a relevagio, por os infractores terem agido com mera culpa, em virtude de res-
ponsabilidades decisivas caberem a organizagio geral em que se integram, e
por a situacdo ocorrer, como prdtica sanciondvel, apenas nesta conta cujo pro-
cesso de responsabilidade ora se julga. Por isso se releva a respectiva respon-
sabilidade ao abrigo do artigo 50.° da Lei n.” 86/89, de 8 de Setembro, quanto
aos comportamentos caracterizados em 2.2 e 2.3, por o dever de obediéncia,
ou a mera orientag@o hierdrquica, excluir o solo no comportamento dos respon-
sdveis, a0 menos na falta de recomendacdes especificas do Tribunal.

3. De quanto precede parece razodvel, todavia, concluir ainda no sentido
da formulacdo de duas recomendacdes.

3.1. Recomenda-se, nomeadamente quanto a questdo do ndmero 2.1 e, na
parte aplicdvel, também a de 2.2, que o organismo cumpra cuidadosamente e
com o devido rigor, nestes pontos considerados, as instru¢cdes do Tribunal de
Contas e a orientagdo que, como consta deste acérddo, resulta da legislacio
aplicdvel sobre a liquidacdo da conta.

3.2. Do mesmo modo se recomenda que, nos dominios referidos em 2.2 e
2.3, como em qualquer outro, os responsdveis por esta inconclareza de todas as
informacdes ao Tribunal, sem qualquer omissdo de documentagdo, a qual, a
verificar-se, seria sancionada severamente, nomeadamente porque para futuro
deixariam de ocorrer factores diminutivos da culpabilidade, em resultado do
sistema organizacional em que se insere a entidade cujos responsiveis estdo
sendo julgados e da formulacéo clara da orientagdo correcta por parte do
Tribunal.

4. Nestes termos e com estas recomendagdes, acordam os da subseccdo
da 2.* Sec¢do do Tribunal de Contas em julgar os membros do Conselho
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Administrativo da Policia de Seguranga Publica de Vila Real, identificados no
processo n.° 993/89, relativamente a geréncia inteira de 1 de Janeiro a 31 de
Dezembro de 1989, quites pela aludida responsabilidade, devendo o saldo que
lhes € abonado figurar como primeira partida da conta seguinte.

Emolumentos: 4 345$00

Comunicacdes necessarias.

Envie-se cépia, com particular chamada de atencdo para o n.° 2.3, ao
Comando Geral da PSP.

Tribunal de Contas, Subseccao da 2.* Secg¢io, 13 de Novembro de 1991

(aa) Antdnio Luciano de Sousa Franco
Jodo Augusto de Moura Ribeiro Coelho
José Alves Cardoso

Fui presente:

(a) Maria da Graga Lopes Marques
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DECLARACAO DE VOTO DO EXM.° CONSELHEIRO
JOSE ALVES CARDOSO

N

Como se refere no acérddo supra, os responsdveis juntaram a conta de
geréncia a declarac@o de fls. 80, por eles rubricada e autenticada com o selo
branco, na qual declararam que o Conselho Administrativo ndo tinha conta
aberta na Caixa Geral de Depdsitos.

Durante a andlise da conta, os Servigcos do Tribunal, considerando o con-
teido desta declaracdo e o movimento financeiro médio mensal, solicitaram ao
Presidente do Conselho Administrativo que informasse qual o sistema utilizado
e os procedimentos adoptados nos pagamentos de vencimentos e abonos ao
pessoal, bem como na aquisi¢do de bens e servigos (fls. 86).

Em resposta, o Presidente do C.A. informou que o sistema e procedi-
mento adoptados nos pagamentos de vencimentos e outros abonos era o de
depositar os respectivos quantitativos na conta de cada funciondrio na C.G.D. e
que os pagamentos de bens e servicos eram efectuados, os locais, a boca do
cofre e, os de fora, por cheques requisitados na Caixa e que eram muito pou-
cos (fls. 87).

Na fase jurisdicional, tendo a Contadoria inferido daquela resposta que o
organismo tinha necessidade de conta aberta na C.G.D. (fls. 5 do Relatério ini-
cial), foi solicitada, para prova de inexisténcia dessa conta, declaraciio emitida
pela dependéncia desta instituigdo de crédito (fls. 91).

Através do oficio de fls. 92, o Presidente do G.A. reconheceu que o orga-
nismo tinha de facto conta aberta na C.G.D. e que a apresenta¢do da declara-
cdo de inexisténcia dessa conta se deveu a uma pritica muito antiga implan-
tada na P.S.P..

Acrescentou ainda que tal prdtica seguida na P.S.P., como o Tribunal ja
constatara no acérdao n.° 144/91 respeitante a conta de geréncia de 1987 do
Comando Geral da P.S.P., fora «ensinada» pelos Servicos Centrais para se evi-
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tar a dificuldade de apresentar a julgamento deste Tribunal a conta «Devedores
e Credores», existente nos servicos, sem a qual era impossivel justificar o
depdsito da conta na C.G.D. (fls. 92).

A mencionada declaragdo inveridica de inexisténcia da conta na C.G.D.
era susceptivel de induzir o Tribunal em erro e, por conseguinte, integra a
infrac¢@o prevista na alinea f) do n.° 1 do art.” 48.° da Lei n.° 86/89, de 8 de
Setembro, como se reconhece no acérdao.

Ora, dos factos descritos, e que sdo os tinicos que constam do processo a
respeito da matéria, ndo pode concluir-se, sem mais, que a jungdo de tal decla-
racdo possa atribuir-se a mera negligéncia e, consequentemente, que a infrac-
cdo possa ser relevada desde ja.

Por outro lado, o acérddo relativo a geréncia de 1987 do Comando Geral
da P.S.P., invocado no oficio de fls. 92, verificou a prética dos Comandos da
P.S.P. de ndo incluirem a conta «Devedores e Credores», na conta de geréncia,
mas nunca a junc@o de qualquer declaracdo inveridica sobre a inexisténcia de
conta na C.G.D., que constitui infraccdo diversa.

Assim, ordenaria a audi¢do dos responsdveis, nos termos do art.” 51.° da
Lei n.” 86/89.
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VERIFICACAO DE DOCUMENTOS DE DESPESA DOS SERVICOS
SIMPLES - AUDITORIAS - INVENTARIO - GABINETE DE ESTUDOS
E PLANEAMENTO DO MINISTERIO DA JUSTICA

SUMARIO:

1. Dada a morosidade do processo legislativo, quando sdo aprovadas novas
estruturas organicas, estas acabam por jd estar ultrapassadas pela evolucdo
entre tanto verificada. O sistema leva necessariamente a que por despacho
se criem estruturas paralelas, sob pena de paralisia ou grave distor¢do da
actividade administrativa. S6 a acc¢dio do Governo poderd resultar a redu-
¢do ou suspensio deste tipo de disfungdes.

2. Sublinha-se a importfincia financeira, para completa garantia da integri-
dade patrimonial e para servir de base a uma gestdo eficaz dos meios
patrimoniais do Estado, de se dispor de um instrumento minimo, consti-
tuido pelo inventdrio, ainda que muito simplificado, dos bens e valores de
que cada organismo, ou servigo, € titular ou por que € responsivel.

Conselheiro Relator: Acérdio n.” 383/91 — Processo 5/91 — FISCO
Anténio Luciano de Sousa Franco Sessdo de 1991.12.12

1. O Tribunal apreciou o relatério acima referenciado, elaborado, em exe-
cucdo do Plano de Fiscalizagdo para 1991, por uma ‘equipa de auditores da
4. Contadoria da 2." Contadoria-Geral de Contas, sob a supervisdo do respec-
tivo Contador-Chefe. A realizacdo de uma acgdo de andlise in loco do
Gabinete de Estudos e Planeamento do Ministério da Justica (GEPMJ), no
ambito da verificacdo dos documentos de despesa dos servicos simples, inclui,
assim, conferéncia dos documentos de despesa referentes aos anos de 1989 e
1990, envolvendo também a 5. Delegagdo da Direccdo-Geral da Contabilidade
Publica (DGCP-5."D).
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Além de uma andlise in loco destinada a verificacdo de servicos simples
de acordo com a deliberac@o do plendrio da 2.* Secg@o de 5 de Abril de 1990,
procedeu-se também ao levantamento dos circuitos dos servicos respectivos.

O objectivo principal da acg¢do, proposto pela equipa e objecto de despa-
cho pelo Conselheiro Relator, era assim, além da verificacdo da legalidade e
conformidade dos documentos de despesa, o de conhecer o inicio do processo
conducente a aprovacgdo dos programas PIDDAC do Ministério da Justi¢a, uma
vez que o GEP-MJ € o responsével pela sua elaboragdo, alteragdo e controlo e
dado que, nos anos em causa, eles assumiam importincia financeira conside-
rada justificativa desta acg@o.

2. Os objectivos no ambito de acgdo, programa e metodologia, constantes
da Informacgdo 4.°C/2."*CGC/91/21, foram aprovados por despacho de 21 de
Maio de 1991, apds o que se desenvolveram as necessarias acgdes de verifica-
cdo externa.

Elaborada uma primeira versdo do relatério de auditoria, foi esta enviada,
de acordo com o procedimento normal do Tribunal em execu¢do do principio
do contraditério, constante dos artigos 30.° e 51.° da Lei n.° 86/89, de 8 de
Setembro, ao GEPMI, cujo Director-Geral, em oficio processado a fls. 35 e
datado de 23 de Outubro de 1991, comentou o relatério em termos que reve-
lam, mais uma vez, o que se regista como positivo, ndo haver divergéncias
fundamentais, nem quanto aos objectivos, nem quanto aos critérios, nem
quanto as conclusdes, entre o servico auditado e a equipa de auditoria.

Foi de seguida o processo com vista ao Ministério Publico e aos Exmos.
Conselheiros-Adjuntos, apos o que esta em condi¢des de ser apreciado e decidido.

3. Do relatério resulta uma descrigdo e andlise circunstanciada do funda-
mento, objectivos, enquadramento legal e institucional, funcionamento e atri-
buicdes dos diferentes servicos do GEPMIJ (fls. 1 a 13 e anexos corresponden-
tes) e uma andlise de procedimentos e sintese das conclusdes da verificagdo,
liquidag@o e autorizagdo das contas de despesa na 5. Delegacdo da DGCP
(fls. 14 a 16 do processo), apés o que se apontam algumas conclusdes, as
quais s@o ilustradas com anexos, que incluem a resposta ji referida do
Director-Geral do GEPMI.

O Tribunal sublinha, em termos genéricos, aquilo que a fls. 4 do relatério
de auditoria escreve a equipa de auditores: «no decorrer da acg¢do «andlise in
loco» nao se verificou qualquer condicionante ou limitagao ao desenvolvi-
mento do exame. Pelo contrdrio, € de realcar toda a colaborag@o prestada nao
s6 pelos dirigentes como também por todos os funciondrios em geral».
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Por outro lado, verifica-se também o teor concordante do ja referido ofi-
cio do Senhor Director-Geral, processado a fls. 35, pelo que se pode dizer que
esta accdo, ndo sé ndo levou a detectar irregularidades, como possibilitou um
melhor conhecimento de um servigo e de uma fungéo financeira importantes e
a tomada de consciéncia de necessidades impostas pelos critérios de boa gestdo
dos dinheiros publicos.

E isto o mais importante, que importa sublinhar com gosto.

4. Quanto a verificagdo de documentos de despesa na 5." Delegacdo da
DGCEP (o relatério de fls. 14 e segs.), a equipa de auditoria pretendeu conhecer
o circuito relacionado com a verificag@o, liquidacdo e autorizacdo das despesas
em geral, que analisou e sintetizou, e procedeu também a verificagdo das
folhas de despesa e de elementos que as acompanham, relativos a rubricas pre-
viamente seleccionadas, consoante o ponto 5.1 da Informacdo
4.*C/2.*CGC/91/21, de 17 de Maio, objecto do ja referido de despacho de
21 de Maio de 1991 do Conselheiro Relator (cf. fls. 15).

Verifica-se que, conforme conclui a equipa, a fls. 16, «durante a analise
documental ndo foram detectadas quaisquer violagdes dos preceitos legais sub-
jacentes a realizagdo da despesa, nem ultrapassadas as dotagdes orcamentais
atribuidas em cada uma das classificacoes econdmicas».

5. Quanto a andlise do GEPMJ, incidente sobre as matérias referidas e
inspirada pelos objectivos mencionados, ndo existindo problemas que caregcam
de apreciagdo ou recomendacdes especiais, limita-se o Tribunal a formular uma
breve orientacdo sobre as questdes mais importantes detectadas pelo relatdrio e
mencionadas nas conclusdes a fls. 17.

5.1. Refere a equipa de relatores «a existéncia, em geral, de uma caréncia
de meios humanos para implementar toda a sua estrutura orgédnica, aprovada
pelo Despacho Normativo n.° 52/84, de 14 de Marco, com as alteragées intro-
duzidas pelo Despacho Normativo n.° 105/85, de 8 de Novembro» e «a falta
de meios humanos na Divisdo de Planeamento e Coordenagio Técnica, que
nao lhe permite fazer um acompanhamento da execucdo dos programas PID-
DAC do Ministério da Justi¢ca, nem ter qualquer intervencdo ao nivel de des-
vios, em particular» (ambas de fls. 17 do processo). Indo ao encontro desta
observag@o, o Director-Geral do GEPMJ afirma que «a caréncia de recursos
humanos foi de facto reconhecida pelo Governo ao publicar a Portaria
n.° 426/91, de 24 de Maio, o que permite preencher os lugares correspondentes
as pessoas que foram destacadas para apoio técnico ou administrativo ao
Registo Nacional de Pessoas Colectivas: a situacdo todavia demorard alguns
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meses a ser resolvida fruto das formalidades a que a actual legislagdo de con-
cursos obriga — sendo certo, para mais, que o preenchimento dos lugares de
dirigentes se tem revelado de alguma maior dificuldade dado o pouco atractivo
que esses lugares hoje parece oferecerem” (oficio de 23.10.91, processado a
fls. 35).

Menciona ainda, no n.° 3.° do mesmo oficio (a fls. 35), o referido diri-
gente que as deficiéncias relativas a elaboracdo do inventério, a que de seguida
se fard breve alusfo, derivam ainda «de caréncia de meios humanos».

A ndo implementag@o de diversas caracteristicas do organograma legal, e
a sua ndo coincidéncia com o organograma real, para além da chamada de
atenc@o para a referida caréncia de meios humanos e seus factores — matéria
que em si ndo cabe ao Tribunal abordar ou desenvolver — suscita ainda uma
observac@o acerca do modo como a estruturagdo orginica, no tocante aos
meios humanos, € feita, dificultando, simultaneamente, a obtencdo de um
melhor rendimento dos recursos existentes, adaptando-os aos objectivos e a
mutacdo de uma Administracdo moderna e dotando-os da flexibilidade neces-
sdria. Isto podera estar em boa parte na origem dos referidos desfasamentos
entre a organizagdo e o funcionamento real e os correspondentes modelos
legais, que justificam uma observac@o adicional. Vejamos.

A estrutura dos Servigos Piblicos deve em rigor estar permanentemente
ajustada a prossecucgdo das suas atribuicdes.

A consecugio deste objectivo exige a criacdo de um sistema que, além de
flexivel, responsabilize os seus gestores, o que, para efeitos do controlo a exer-
cer pelos Tribunais de Contas se revela essencial.

Infelizmente, ndo é o que, em regra, acontece em Portugal. Com efeito:

5.1.1. A orgéanica dos Servicos Publicos é, na generalidade dos casos,
aprovada por acto legislativo — decreto-lei — sendo certo tratar-se de matéria
prépria da fung@o administrativa, a disciplinar por regulamento;

5.1.2. A morosidade do processo legislativo, acrescida das vérias vicissi-
tudes que comporta, nomeadamente as intervencdes das Direccdes-Gerais da
Contabilidade Publica e da Administracdo Publica, levam a que, mesmo
quando sdo aprovadas novas estruturas organicas, estas acabam por ja estar
ultrapassadas pela evolucdo entretanto verificada.

Esta situacdo € ainda mais agravada quando — como em geral acontece
— as estruturas inicialmente propostas sofrem alteracGes que pdem em causa
os fins a que aquelas se destinavam.

5.1.3. Naturalmente que tudo isto conduz a uma desresponsabilizagao dos
gestores, ou dirigentes dos Servicos, que acabam por ter de satisfazer as neces-
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sidades piiblicas a seu cargo com uma estrutura desajustada e para a qual
pouco ou nada contribuiram.

5.1.4. O sistema acabado de descrever leva necessariamente a que, por
despacho, se criem estruturas paralelas, sob pena de paralisia, ou pelo menos,
grave distor¢ao da actividade administrativa.

Em certa perspectiva, podemos considerar louvdvel o comportamento dos
gestores ou dirigentes que, apesar do sistema, conseguem adequar os Servigos
a melhor prossecugdo dos interesses publicos a satisfazer.

5.1.5. Deste modo, no ambito da actividade de controlo exercida pelo
Tribunal de Contas e sempre que sejam verificadas divergéncias entre a estru-
tura real e a estrutura legal dos Servigos, ndo poderd a priori haver um forte
juizo de censura. Pelo contrdrio, tal deverd ser desvalorizado e diriamos
mesmo quase digno de aplauso, em virtude do reprovavel sistema instituido.

Estas observacdes ndo se dirigem — como € 6bvio — ao Servigo, mas
poderdo ser tidas em conta, se assim for julgado, pelo Governo, de cuja ac¢@o
podera resultar a redugo ou supressio deste tipo, tdo frequente, de disfungdes.

5.2. Veja-se um exemplo caracteristico disso quanto a Direc¢do de
Servigos de Organizacdo e Informadtica (DSOI), a fls. 7 do Relatério da
Auditoria.

5.3. Observa o relatério de auditoria que a jd referida falta de meios
humanos leva a que na Divisdo de Planeamento e Coordenagdo Técnica
(DPCT) «foi salientado que, dada a falta de meios humanos, ndo ¢ feito o
acompanhamento para execugdo dos programas PIDDAC, limitando-se, quase
em exclusivo, a compilacdo dos dados fornecidos pelos servigos executores,
sem qualquer intervengdo ao nivel de desvio» (o relatério de auditoria fls. 6).
O Exmo. Director-Geral do GEPMIJ ndo contesta o essencial desta observacao,
embora esclareca, no n.° 2.° do ji referido oficio, processado a fls. 35 o
seguinte: «a Divisdo de Planeamento e Coordenagdo Técnica tem acompa-
nhado a execugido dos projectos do PIDDAC nos termos que sdo revelados
pelos relatérios de acompanhamento e pelo dossier Justica que junto tenho a
honra de remeter em anexo e que sdo periodicamente submetidos a tutela.
Compreendendo embora que os técnicos do Planeamento quisessem fazer
melhor, € mister reconhecer que ao GEPMIJ nio sfio legalmente atribuidas fun-
¢oes inspectivas, nem sequer qualquer capacidade de intervencdo ao nivel dos
departamentos de igual categoria que ultrapasse o mero pedido dos elementos
que fornece a tutela».
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Toma-se nota desta interpretag@o, cujo bem fundado legal se ndo afigura
questiondvel, mas ndo deixa de se reconhecer que haverd pelo menos alguma
passividade no acompanhamento dos projectos, como relatam os préprios téc-
nicos responsdveis e a equipa de auditores. Fica esta nota a consideragdo dos
responsaveis, quer no nivel governamental quer no administrativo.

5.4. Observou-se ainda que, a semelhanga do que infelizmente € tdo fre-
quente em diversos departamentos da Administracao Publica, hd «inexisténcia
de um inventario de todos os bens de equipamento do GEPMJ, bem como a
sua distribui¢do pelos vdrios sectores de actividade» (Relatério de Auditoria,
fl. 17), o que € confirmado pelo Exmo. Director-Geral, que no n.° 3.° do refe-
rido oficio, processado a fls. 35, escreve: «ndo foi possivel de facto por forga
da caréncia de meios humanos imprimir a elaboragdo do inventdrio a dindmica
desejdvel, matéria a que se estd ja a dedicar particular atencdo por forma a que
o problema se mostre resolvido a curto prazo».

Sublinha-se a importincia financeira, para completa garantia da integri-
dade patrimonial e para servir de base a uma gestdo eficaz dos meios patrimo-
niais do Estado, de se dispor de um instrumento minimo, constituido pelo
inventdrio, ainda que muito simplificado, dos bens e valores de que cada orga-
nismo ou Servico € titular ou por que é responsdavel. Sdo importantissimos
valores do Estado que assim deixam de estar acautelados — e esta observagao
tem um alcance absolutamente genérico, pois nada indicia que a situagdo tenha
especifica gravidade no Servigo em causa e a atitude do seu responsdvel
méximo revela sensibilidade ao problema e as suas implicagdes, apesar de lhe
ndo terem sido dado meios para o resolver.

6. Nestes termos, apds apreciado detidamente o relatério da andlise in
loco a0 GEPMJ e a DGCP-5D, acima epigrafado, decide o Tribunal de Contas
em Subseccdo da 2." Seccdo, o seguinte:

a) Enviar o texto do referido Relatério de Auditoria FISLO 5/91 e o
texto do presente Acérddo aos Ministros da Justica, das Finangas e do
Planeamento e da Administracdo do Territério, por algumas das ques-
tdes aqui consideradas dependerem de poderes e poderem suscitar
medidas que se situam fora do dmbito de actuagdo dos responsiveis
dos organismos;

b) Enviar o relatério e o presente Acérddao ao Gabinete de Estudos do
Ministério da Justica;

¢) Enviar a 5.% Delegacdo da Direc¢do-Geral da Contabilidade Publica,
através do respectivo Director-Geral da DGCP, a parte -do relatério
que lhe diz respeito e o texto deste Acdrddo;
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d) Enviar o texto do presente Acérddo e do Relatério de Auditoria
FISLO 5/91 aos Exm.” Conselheiros responsaveis pela elaboracdo dos
pareceres sobre a Conta Geral do Estado de 1990 (dado encontrar-se
concluido o de 1989) e sobre a verificagdo dos documentos de despesa
dos Servicos Simples, relativamente as geréncias de 1989 e 1990 .

A Contadoria competente, para execucio.

Tribunal de Contas em 12 de Dezembro de 1991
(aa) Antonio Luciano de Sousa Franco
Joao Augusto de Moura Ribeiro Coelho

José Alves Cardoso

Fui presente:

(@) Maria da Graga Lopes Marques
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ANALISE «IN LOCO» — JULGAMENTO DA CONTA — CONSELHO
ADMINISTRATIVO DO SERVICO DE ESTRANGEIROS
E FRONTEIRAS — DESPESAS RESERVADAS OU CONFIDENCIAIS
— JUSTIFICACAO ADEQUADA

SUMARIO:

1. Quando se procede a conferéncia e liquidagdo interna da conta e se faz a
andlise «in loco», que se tornam complementares, pode o respectivo acér-
ddo assumir a natureza substancial de apreciagao conclusiva da anélise «in
loco» e de normal julgamento da conta liquidada.

2. O Conselho Administrativo do Servico de Estrangeiros e Fronteiras deve
adaptar os «Registos Contabilisticos» as «Regras Gerais de Contabilidade
Piblica» utilizando, na sua escriturag@o, todos os livros dos modelos ofi-
cialmente aprovados e de forma correcta, a fim de permitir a salvaguarda
dos valores patrimoniais do Estado.

3. A Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa, no n.° 3 do artigo 108.%, define o

principio da proibigdo da existéncia de «dotagoes e fundos secretos» o que
valendo para a previsdo, como para a execucdo orcamental, obriga a con-
trolar com o maior cuidado e rigor a existéncia de despesas reservadas ou
confidenciais.
A lei permite-as, por imposi¢do bem compreensivel, mas devem obedecer
a critérios da médxima transparéncia possivel: isto é, sem que se ponha em
risco a utilidade piiblica justificativa do seu cardcter reservado ou confi-
dencial, hd-de procurar-se uma justificacdo adequada a cada uma dessas
despesas para efeito de controlo financeiro e de legalidade.

Conselheiro Relator: Acérdao n.° 385/91 — Processo 2077/89
Anténio Luciano de Sousa Franco Sessdo de 1991.12.12

1. Vai o Tribunal de Contas em Subsecgdo da 2. Sec¢do julgar o pro-
cesso de responsabilidade dos membros do Conselho Administrativo do
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Servico de Estrangeiros e Fronteiras, identificados a fls. 208, pela geréncia de
1 de Janeiro a 31 de Dezembro de 1989.

O processo vem instruido com todos os documentos necessérios ao julga-
mento. O saldo de abertura foi apurado administrativamente nos termos do
artigo 16.° do Decreto n.° 26 341, de 7 de Fevereiro de 1936, por a conta ante-
rior ter sido devolvida nos termos do artigo 66.°n.° 2 da Lei n.° 86/89, de 8§ de
Setembro, e o resultado da geréncia consta do seguinte ajustamento, que ora se
confirma:

DEBITO:

Saldo de abertura................... 143 467 118%$50

Recebido na geréncia............. 1769 781 174$50 1913 248 293$00
CREDITO:

Saido na geréncia.................. 1751 827 423%$00

Saldo de encerramento.......... 161 420 870300 1913 248 293$00

2. A conta de geréncia ora em apreco foi incluida no Plano de
Actividades do Tribunal para 1990 aprovado em 5 de Janeiro de 1990, dando
origem a uma ac¢do de andlise in loco. Foi simultaneamente feita a liquidacio
da conta, apds o que, em articulagdo com esta andlise interna, foi aprovada
pelo Conselheiro da Area uma proposta de rubricas orcamentais a analisar in
loco (Informacg@o 4.* C/2.°*CGC/90/27 de 25 de Junho; relatdrio inicial a fls. 3 e
anexo de fls. 2 a 4).

Ao abrigo desta metodologia, que combina conferéncia e liquidacdo (ana-
lise interna) e andlise externa mediante verificagdo in loco, o técnico responsa-
vel pela referida andlise in loco providenciou para que os Servi¢os suprimis-
sem as deficiéncias detectadas na instrucdo do processo de conta de geréncia.
Assim, o relatério inicial de fls. 2 a 9 da conta dos resultados da conferéncia e
da liquidac@o interna e da andlise in loco, que neste caso foram inteiramente
complementares, permitindo que o presente acérddo assuma a natureza subs-
tancial de aprecia¢do conclusiva da andlise in loco e de normal julgamento da
conta liquidada. Refira-se que dos processos de responsabilidade imediata-
mente anteriores o referenciado com o nimero 1 271/85 encontra-se em fase
Jjurisdicional, o processo 2 149/86 foi concluido por acérddo de quitagdo de
18.10.1988 e os processos 3 006/87 e 2 599/88 foram devolvidos ao abrigo da
resolucdo do Tribunal de Contas de 5 de Janeiro de 1990.
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3. O Servigo utiliza, no plano patrimonial, bens do patriménio do Estado,
sendo as aquisi¢cdes de iméveis para instalagcdo das Direcgdes ou Delegagdes
Regionais de Servicos de Estrangeiros e Fronteiras feitas por intermédio da
Direc¢ao-Geral do Patriménio do Estado com o respectivo custo suportado
pelo Orcamento Privativo do Servico de Estrangeiros; os imdveis sdo regista-
dos em nome da Direcgéo-Geral do Patriménio do Estado, pelo que o Servigo
de Estrangeiros € um simples utilizador qualificado, pois a sua Lei Orgénica,
ndo lhe conferindo personalidade juridica, ndo lhe permite ter patrimonio pré-
prio, mesmo que este seja objecto de aplicacdes de receitas prdprias da respec-
tiva actividade.

No plano da gestdo orcamental e tesouraria, o Servigo tem autonomia
administrativa e financeira, com or¢amento privativo, € nesse dmbito se insere
o presente julgamento de conta.

Para além da andlise dos documentos de despesa da conta de geréncia, a
andlise in loco incluiu, ainda, uma visita aos Servicos de Contabilidade e
Tesouraria, a fim de verificar o grau de eficdcia e a seguranca dos registos
contabilisticos e a forma como estdo a ser observadas as regras da
Contabilidade Pidblica.

Como refere o bem elaborado relatério inicial a fls. 7, 8 e 9, pode verifi-
car-se que a Seccdo de Contabilidade e Or¢amentos dispde de trés sectores de
processamento e despesas, cuja avaliacdo conduz a resultados diferentes.
O sector de processamento de vencimentos e outros abonos, ji informatizado,
oferece um grau de seguranca e eficiéncia bastante razodvel nos processamen-
tos. Um segundo sector, onde sdo controladas todas as receitas e despesas
imputdveis ao Orcamento Privativo, apresenta deficiéncias de escrituragdo
quanto as despesas, que nao sdo registadas por nimero de autorizacido de paga-
mento no «Livro de Registo Didrio de Facturas» modelo 688 da Imprensa
Nacional-Casa da Moeda, pois sdo registadas por nimero de autorizagio de
pagamento e ndo documento a documento. Os Servigos apresentam como justi-
ficagdo para este procedimento o facto de as Direc¢bes e DelegacGes Regionais
disporem de um «Fundo de Maneio», procedendo mensalmente a liquidagdo
das despesas efectuadas por conta deste fundo e solicitando o reembolso aos
Servigos Centrais, donde resulta o agrupamento desse conjunto de documentos
de despesas numa vinica autorizacdo de despesa. O «Livro de Contas Correntes
com as Dota¢des Orcamentais», modelo 686 da Imprensa Nacional-Casa da
Moeda, € escriturado também de modo deficiente ou mesmo incorrecto, dado
que a «abertura de félios» ndo € feita por ordem sequencial das rubricas orga-
mentais inscritas no or¢camento em vigor, reservando-se um conjunto de félios
por cada classificacdo econdmica para ser utilizado ao longo do ano econd-
mico, donde resulta a existéncia de félios em branco entre rubricas or¢amen-
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tais. O terceiro sector onde sdo controladas todas as receitas e despesas por
conta do Orcamento do Estado, também permite verificar as mesmas deficién-
cias nos registos dos documentos de despesa, tanto no livro modelo 688 como
no livro modelo 686 da Imprensa Nacional-Casa da Moeda, tal como se referiu
a propésito do sector antecedente.

Informa ainda o relatério inicial que em nenhum destes sectores, no
momento da andlise in loco, é escriturado o «Livro Caixa» — Modelo 685 da
Imprensa Nacional-Casa da Moeda criado pela Portaria n.° 19558, de 13 de
Dezembro de 1962, para uso em todos os Servigos do Estado dotados de auto-
nomia administrativa.

Estas deficiéncias de contabilidade merecem adverténcia e realce, subli-
nhando-se no entanto que a andlise in loco permitiu verificar que nos dois ulti-
mos sectores estd a ser implementado um sistema de controlo informatizado a
fim de prometer uma melhor gestdo orgamental.

Igualmente a andlise in loco a gestdo de Tesouraria permite anotar defi-
ciéncias, sendo os pagamentos registados em livros «tipo comercial», um para
os registos das despesas por conta do Orcamento do Estado e outro para as
despesas por conta do Orcamento Privativo. Anota o relatdrio inicial, a fls. 8,
que «existe uma folha, de modelo interno, onde sdo registados pagamentos
efectuados, ao longo do dia, e que depois é enviada aos sectores de
Contabilidade para registo das datas de pagamento. O controlo do movimento
das contas de depésitos existentes na Caixa Geral de Depésitos a ordem do
Conselho Administrativo do Servigo de Estrangeiros e Fronteiras é feito atra-
vés de registos em livros «tipo comercial», um para o movimento das verbas
do Or¢amento do Estado, outro para as verbas do Orgamento Privativo.
Observa ainda o referido relatério que «ndo € escriturado o «Bloco de Folhas
de Cofre» — Modelo 690 da Imprensa Nacional-Casa da Moeda, criado pela
Portaria n.° 19558, de 13 de Dezembro de 1962, para uso em todos os Servigos
do Estado dotados de autonomia administrativax.

Observa o relatério inicial, em jeito de conclusdo desta andlise a eficién-
cia e seguranca dos sistemas de Contabilidade e Tesouraria, que estas deficién-
cias tém provocado algumas dificuldades aos responsaveis pelo Servigo de
Estrangeiros e Fronteiras no que se refere a gestdo orcamental, «e s assim se
justifica que na reposi¢do dos saldos das dotagdes orcamentais referentes ao
ano econémico de 1988 tenha sido entregue a mais a importdncia de
1739491%00 correspondente a saldos erradamente apurados em vdrias rubricas
orcamentais, importancia esta ja restituida ao Servigo no corrente ano econé-
mico» (relatdrio inicial, fls. 9).

As conclusdes da andlise in loco, a fls. 9, com as quais se concorda,
apontam para que «deveria ser recomendado ao Conselho Administrativo do
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Servico de Estrangeiros e Fronteiras a urgente necessidade de adaptar os
Registos Contabilisticos as «Regras Gerais da Contabilidade Publica», utili-
zando na sua escrituracdo todos os Livros dos Modelos oficialmente aprovados
e de forma correcta a fim de permitir a salvaguarda dos valores patrimoniais
do Estado».

Assim é, pelo que se recomenda o méximo esforco dos responsaveis no
sentido da regularidade tanto da gestdo patrimonial como da gestdo financeira.

4. Importa sublinhar, agora sobretudo no seguimento da andilise interna,
que, no tocante a geréncia de que € objecto o presente processo de responsabi-
lidade, se verificou que, em termos gerais, e com as excepgdes antes referidas,
a liquidagdo da conta permitiu verificar a regularidade genérica das operagdes
praticadas, sendo algumas questdes esclarecidas ou sanadas no seguimento da
instrucdo administrativa e jurisdicional.

Todavia, a mesma tramitagcdo administrativa e jurisdicional permite verifi-
car a subsisténcia de algumas irregularidades que merecem ainda apreciago.

Para isso, dada vista ao Exm.° Procurador-Geral Adjunto e aos Exm.®
Conselheiros Adjuntos, passa-se a apreciar as questdes ainda subsistentes.

4.1. No relatério inicial a fls. 3 e 4 menciona-se um caso de pagamento
de ajudas de custo no valor de 8213$00, pelas deslocagdes feitas em missdo
de servico por um Tenente-Coronel na reserva, Rui Manuel da Concei¢ao
Dias, em violagdo do disposto no artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 519-M/79, de
28 de Dezembro, por aquele militar na reserva se encontrar vinculado ao
Servico de Estrangeiros e Fronteiras através de uma mera proposta de presta-
¢do de servigos, cujas vicissitudes subsequentes se relatam a fls. 4. A Exm.?
Procuradora-Geral Adjunta expende doutas consideragdes no sentido da irregu-
laridade deste abono, por tais ajudas de custo ndo terem sido fixadas por des-
pacho do Ministro das Finangas de acordo com o disposto no artigo 17.° n.° 1
do Decreto-Lei n.° 519-M/79.

Assim €, efectivamente. Todavia, como bem observa a fls. 248-verso a
Digna Magistrada, «no caso concreto o recebedor deslocou-se efectivamente
em servico» e, conforme jurisprudéncia corrente do Tribunal de Contas, ndo
terd cabimento a reposi¢do das quantias indevidamente abonadas, com base no
principio do ndo locupletamento a custa alheia (cfr. Acérddo de 17.3.1987 no
processo 627/75). Independentemente da responsabilidade compensatéria, neste
abono poderd decorrer infrac¢do financeira a sancionar nos termos do artigo
38.° do Decreto n.° 22 257. Os responsaveis alegaram em sua defesa que os
oficiais das Forcas Armadas sdo detentores de vinculo ao Estado, pelo que tal
vinculo seria pressuposto suficiente para o pagamento das ajudas de custo.
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Todavia, a existéncia do vinculo ndo dispensa o preenchimento do requisito
autorizatério constituido pelo despacho do Ministro das Finangas, nos termos
do artigo 17.° n.° 1 do Decreto-Lei n.° 519-M/79, como resulta do confronto
dos niimeros 1 e 2 deste preceito. Parece ndo haver diividas, pois, sobre a ile-
galidade deste abono. Todavia concorda-se em que, em sede contravencional, a
matéria estaria amnistiada pelo artigo 1.° alinea cc) da Lei n.° 23/91, de 4 de
Julho; e, seguindo os critérios normais de relevacdo do Tribunal, ndo ha propé-
sito de fraude nem dano para o Estado, pelo que a responsabilidade compensa-
toria seria de relevar, e do mesmo modo ndo se indicia a existéncia de mais do
que mera culpa, o que, ao abrigo do artigo 50.°da Lei n.° 86/89, de 8 de
Setembro, também permitiria a relevac@o, que parece dever reger-se pela lei
vigente no momento do exercicio do poder de relevar, pois ndo se trata de um
atributo do facto relevavel mas de uma caracteristica do poder de relevacdo.
De qualquer dos modos, a combinagdo dos dois critérios temporais, tendo
ainda em atengdo uma légica de confianga juridica, quanto a legislacdo mais
antiga, e tendo em conta o critério de aplicagdo imediata das normas que nio
contemplam factos passados, possibilitaria, a qualquer dos titulos, a relevagio
desta responsabilidade, ademais razodvel pelo seu reduzido montante material.

4.2. Pela classificagdo econdémica 06.03.00 - «Outras despesas correntes
— Diversas» — foram pagas despesas de natureza reservada ou confidencial,
com base em proposta do Servico de Estrangeiros e Fronteiras em 2.1.1989, e
mediante despacho de autorizagdo do Secretdrio de Estado Adjunto do
Ministro da Administracdo Interna de 4.1.1989 (fotoc6pia anexa de fls. 5 a 7).
Apontam ainda os servigos a que a imputac@o a uma alinea residual (alinea h):
«Outras despesas imprevistas de caracter reservado ou confidencial)» de
2297 contos, sobre um total 4056 de despesas deste tipo, «desvirtuou um
pouco o rigor do classificador das despesas piiblicas».

A este respeito promove doutamente o Ministério Piblico que «as despe-
sas de natureza reservada e confidencial sdo legais porque previstas na Lei
(artigo 78.° do Decreto-Lei 440/86)». «Mas — continua a Digna Procuradora
Geral Adjunta — esta legalidade ndo impede que a critica apontada pela
Contadoria no relatério inicial, fls. 5, seja pertinente e por conseguinte parece-
nos que poderd ser formada uma recomendag@o no sentido do Servigo poder
atingir o maior rigor de classificador econémico nio reservando uma fatia tdo
avultada para outras despesas”.

Efectivamente, assim é. A prépria Constitui¢do no artigo 108 n.° 3 define
o principio da proibicdo da existéncia de «dotagdes ¢ fundos secretos», o que
valendo para a previsdo como para a execugdo or¢camental, obriga a controlar
com o maior cuidado e rigor a existéncia de despesas reservadas ou confiden-
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ciais. A lei permite-as, por imposi¢cdo bem compreensivel mas devem obede-
cer a critérios da méxima transparéncia possivel: isto €, sem que se ponha em
risco a utilidade publica justificativa do seu carécter reservado ou confidencial,
hé-de procurar-se uma justificagdo adequada a cada uma dessas despesas para
efeitos de controlo financeiro e de legalidade. Sem que haja aqui uma ilegali-
dade ou irregularidade, surge um critério de administracdo que pode por em
causa valores constitucionais e legalmente protegidos, e que por isso deverd ser
objecto de rectificagdo para o futuro e de interpretacdo rigorosa e estrita, a
dnica compativel a conformidade constitucional, no presente.

4.3. Aponta o relatério inicial a aquisi¢do de trés leitores simples a uma
empresa com retoma de outros trés leitores simples (relatdrio inicial fls. 6),
tendo sido cumpridas as normas do Decreto-Lei n.° 31.972 de 13 de Abril de
1942, mas com factura passada pelo valor da diferenca e registo a crédito da
conta de geréncia, de acordo com o referido valor diferencial.

Como bem analisa o relatério inicial, este procedimento contraria a vera-
cidade da conta de geréncia, pois esta ndo reflecte a transacgio realmente efec-
tuada, por nfo ser debitada a receita obtida e creditado o custo do bem adqui-
rido, pelo que se viola o artigo 5.° da Lei n.° 40/83, de 13 de Dezembro,
aplicivel ao tempo; por outro lado no plano de patriménio, os bens adquiridos
sdo valorizados pelo montante considerado na conta de geréncia, deflacionando
assim o patriménio porque a sua escrituragio estd afectada da retoma (cfr. rela-
¢do de bens de capital a fls. 207 e relatdrio inicial a fls. 6). Perfilha-se assim o
entendimento de que «o Servigo de Estrangeiros e Fronteiras deveria ter regis-
tado a débito da conta de geréncia o valor da retoma e a crédito o custo real
do bem adquirido», s6 assim se conseguindo a contabiliza¢do integral dos
valores patrimoniais e orcamentais envolvidos, com respeito pelas regras de
elaboragdo do orgcamento e de garantia da gestdo patrimonial (em particular, as
regras da universalidade e da especificag@o).

4.4. Aponta ainda o relatério inicial os resultados da andlise aos do-
cumentos de despesa da conta da presente geréncia, além dos resultados referi-
dos de uma visita aos Servigos de Contabilidade e Tesouraria para verificar o
grau de eficicia dos registos contabilisticos e a forma como estdo a ser obser-
vadas as regras da Contabilidade Piiblica.

De fls. 7 a 9 apontam-se diversas deficiéncias de contabiliza¢do e con-
trolo, de onde resultaram alguns erros, ja rectificados por reposigdes (cfr. as
fls. 7a9 e anexo de fls. 9 a 17).

Aceita-se o resultado da andlise feita, sublinhando a necessidade de alcan-
¢ar maior correccdo e eficiéncia na escrituragdo dos livros, além de, como €
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evidente, deverem existir todos os livros necessérios a correcta escrituragcdo da
gestdo financeira orcamental e patrimonial.

5. A andlise in loco feita, completando adequadamente a andlise interna,
permite concluir pela necessidade de o servigo superar as muitas deficiéncias
apontadas tanto na gestdo dos seus fundos préprios como na gestdo do seu
patriménio (porventura, até, com reflexos na gestdo do patriménio do Estado,
que em parte o servico utiliza como se ilustra a fls. 4 do relatério inicial). Por
isso se recomenda aos responsdveis que se organizem no sentido de garantir
um rigoroso e cuidado cumprimento das regras de Contabilidade Piblica e que
tenham a maior aten¢do para que, de futuro, esse cumprimento se verifique de
modo mais satisfatério do que na geréncia ora analisada.

Os Servicos do Tribunal terdo em conta esta observagdo para, em futuros
programas de acg@o, se verificar o cumprimento desta recomendag@o.

6. Nio obstante, tendo em conta os factores antes apontados e a necessi-
dade de basear qualquer eventual ac¢do sancionatéria numa prévia recomenda-
¢do de cardcter pedagdgico, que agora se fez, acordam os da Subsecgdo da
2.* Sec¢do do Tribunal de Contas em julgar os membros do Conselho
Administrativo do Servigo de Estrangeiros e Fronteiras pela sua geréncia de
1 de Janeiro a 31 de Dezembro de 1989, quites pela aludida responsabilidade
como gerentes financeiros, devendo o saldo que lhes é abonado figurar como
primeira partida das contas seguintes.

ComunicagGes necessdrias.

Emolumentos a pagar 600 000$00 (artigo 1.° n.° 1 da tabela anexa ao
Decreto-Lei n.° 353/73, de 19/7; artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 131/82, de 23/4).

Tribunal de Contas, em 12 de Dezembro de 1991

(aa) Anténio Luciano de Sousa Franco
Joao Augusto de Moura Ribeiro Coelho
José Alves Cardoso

Fui presente:

(a) Maria da Graga Lopes Marques
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CONSELHO DE ADMINISTRAGCAO DOS HOSPITAIS — CONTA DE
GERENCIA DE UNIDADE HOSPITALAR — RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA — RECOMENDACOES

SUMARIO:

Relativamente 2 primeira conta elaborada pelo Hospital de Santo Ant6nio
dos Capuchos, depois do processo de autonomizagdo dos hospitais do grupo
H.C.L,, fazem-se as seguintes recomendagoes:

a) sejam correctamente contabilizadas a retengdo e entrega dos descontos nos
vencimentos;

b) seja evidenciado, na conta de geréncia, o activo imobilizado corpéreo;

¢) os fluxos financeiros relativos a «Fundos Alheios», que ndo representem
«proveitos», sejam feitos nas contas de terceiros;

d) as retengdes por conta de fomecimentos, como medicamentos e fardamen-
tos, sejam escriturados somente como «receita prépria».

Conselheiro Relator: Acérdio n.° 395/91 — Processo n.° 2311/89
José Anténio Mesquita Sessao de 1991.12.12

Acordam no Tribunal de Contas, em subsec¢@o da 2. sec¢do:

I — 1. Procede-se a julgamento da conta do Hospital de Santo Anténio
dos Capuchos, geréncia inteira do ano de 1989, da responsabilidade dos mem-
bros do seu Conselho de Administragdo, devidamente identificados a fls. 280.

O processo vem instruido com todos os documentos necessdrios ao seu
julgamento, mostra-se comprovado do débito pelo documento de fls. 168 e
demonstrado o crédito pelos de fls. 170 a 275, verificando-se do seu exame
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que o resultado da geréncia foi o que consta do seguinte ajustamento que aqui
se confirma:

DEBITO

Saldo da geréncia anterior .... $

Recebido na geréncia............... 5146931 895$00 5146931 895%00
CREDITO

Saido na geréncia.........cccvunene 4636 985 621350

Saldo para a geréncia seguinte 509 946 273850 5 146 931 895$00

2. A presente conta de geréncia € a primeira elaborada pelo Hospital de
Santo Anténio dos Capuchos, depois do processo de autonomizagdo dos hospi-
tais do grupo H.C.L. (Hospitais Civis de Lisboa), de acordo com o disposto na
Portaria n.o 707-A/88, de 24 de Outubro.

Com excepgdo dos Hospitais do Desterro e de Arroios, que ficaram sob a
administragcdo deste Hospital de Santo Anténio dos Capuchos, a todos os hos-
pitais do grupo (S.José, Santa Marta, Curry Cabral e D. Estefinea) passou a
ser atribuida uma dotagido orcamental prépria, cabendo aos respectivos 6rgaos
de gestdo as providéncias necessdrias para a elaboragdo dos or¢amentos priva-
tivos de cada hospital.

Assim, em 1989 foram, pela primeira vez, apresentadas contas de geréncia
individuais por cada unidade hospitalar, englobando esta os valores ao trés
hospitais integrados: Santo Anténio dos Capuchos, Desterro e Arroios.

Dai que se tenha julgado pertinente a verificagdo dos respectivos suportes
documentais decorrentes do processo de liquidagdo destas contas procedendo-
-se, conforme proposta constante da Informacdo n.° 53/90, da 3.* Contadoria da
1.* Contadoria-Geral de Contas, a verificagdo «in loco» das seguintes rubricas:

De receita:

7.6. Receitas financeiras correntes
7.7. Receitas de aplicagdo financeiras
7.8.8. Outras receitas nao especificadas, alheias ao valor acrescentado.

De despesa:

4.2. Imobilizagdes Corpéreas
6.3.2. Servigos de Terceiros I
6.7. Outras Despesas e Encargos.
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II — 1. No muito bem elaborado relatério da Contadoria comeca-se pela
andlise da situagdo patrimonial, decorrente do processo de autonomizagéo dos
hospitais, passando depois aos movimentos de tesouraria e ao pessoal, para ter-
minar com uma apreciag@o final na qual se resumem os aspectos mais salientes
da verificagdo levada a efeito.

2. Desse relatério foi enviada cépia ao Conselho de Administragdo, para
os fins do artigo 30.° da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, o qual remeteu, em
devido tempo, a resposta constante de fls. 295 a 298 e os documentos de
fls. 299 a 312, na qual procura esclarecer e explicar algumas das irregularida-
des apontadas no relatério.

Adiante se lhe fard mais detalhada referéncia.

3. Dada vista ao Exm.® Magistrado do Ministério Piblico, emitiu ele o
douto parecer de fls 313 e 314 no qual tece judiciosas consideragdes acerca do
circunstancialismo que envolveu as irregularidades detectadas para concluir
pelo julgamento de quitagdo com formulagdo de recomendagdes.

III — Corridos os vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

1. No que respeita a situagdo patrimonial, e seguindo de perto o minu-
cioso relatério da Contadoria, comegar-se-4 por referir que a gestdo dos direi-
tos e obriga¢des da responsabilidade do grupo H.C.L., revelados em balango
de 31 de Dezembro de 1988, foi assumida pelo Conselho de Directores do
actual grupo, na sequéncia do Despacho de 30/12/1988 daquele Conselho,
homologado pela Ministra da Saide em 10 de Janeiro de 1988.

Deste modo, a afectagdo do patriménio do grupo aos diversos hospitais
integrados processou-se de acordo com decisdo daquele Conselho — cfr. a
Ordem de Servico de fls. 28 a 30. Assim, todos os direitos e obrigacoes evi-
denciados no balango do grupo H.C.L. a data de 31 de Dezembro de 1988
foram transferidos para o Hospital de S. José, mantendo-se, no entanto, a sua
gestdo afecta ao Conselho de Directores dos H.C.L.

Da andlise efectuada ao balango € de salientar que:

a) Os saldos constantes no activo e passivo do balanco do H.S.M., em
31 de Dezembro de 1989, apenas reflectem o conjunto das operagdes
efectuadas no ano, quer em relagdo ao exterior, quer em relacdo aos
outros hospitais do grupo, ndo existindo qualquer situagdo patrimonial
inicial;
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b)

c)

8)

Nio se procedeu a qualquer transferéncia dos valores do activo imobi-
lizado corpéreo do grupo, pertencente ao H.S.M., para as contas deste
Hospital;

Parte dos valores reflectidos na conta 2.2.1 — Fomecedores incluem
«dividas» ao Hospital de S. José por este ter diligenciado fornecimen-
tos diversos, cuja aquisi¢do ainda decorreu por aquele hospital (em sis-
tema de «compra agrupada») e por consumo das existéncias a data de
1 de Janeiro de 1989.

Dado que no orgamento de cada hospital do grupo foi retirada (pelo
DGFSS) uma «tranche», correspondente a comparticipagdo dos hospi-
tais na satisfacdo das dividas transitadas do ex-grupo H.C.L., em 31 de
Dezembro de 1988, e assumidas pelo Hospital de s. José, a qual foi
adicionada ao orcamento daquele hospital, questiona-se da razoabili-
dade da existéncia de «facturas» em divida ao Hospital de S. José
pelas existéncias reveladas em balango final do grupo H.C.L., que
seriam de direito de cada hospital e consumidas por aqueles durante o
ano de 1989;

Constatam-se 754 650$00 relativos a despesas decorrentes do processo
de automizagdo, como imobilizagbes incorpdreas, cuja amortizagdo
nao foi calculada;

Nao foram calculadas as amortizagdes anuais dos bens do activo cor-
poreo, apesar de os mesmos terem sido adquiridos em 1989, conside-
rando-se porém, este o ano de entrada em funcionamento daqueles
bens; '

Nio se evidenciam, em conta prépria, os valores que transitam em apli-
cagdes financeiras. Todavia, perante o facto da inexisténcia, no POCSS,
de conta apropriada, serd de admitir a possibilidade de opgdo pela conta
14 — Depésitos a prazo — em lugar de fazer transitar, em balanco,
aqueles valores em Dep6ésitos & Ordem, dado o caricter de «imobiliza-
¢do de curto prazo» do tipo de aplicagdes financeiras efectuado pelo
HSAC (cf. ponto 2.A; a fls. 8 e 9);

Nao se encontram correctamente contabilizadas a retencdo e entrega
dos descontos em vencimentos pelo que, os saldos das diversas contas
por onde sdo feitos aqueles movimentos, ndo reflectem adequadamente
a posicdo do organismo em relacdo as entidades credoras (vd. balan-
cete analitico, a fls 129). Porém, o saldo devedor que figura no
balanco na conta 24, ndo traduzindo qualquer posicdo credora face ao
Estado, deverd ser antes considerada no passivo, pelo que, a conta 24
— «Sector Piiblico Estatal» apresentard o saldo de 2744 003$00, que
serd o correcto, reflectindo, assim, o total das importancias de descon-
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tos diversos em divida as institui¢des respectivas. A mesma situagdo €
constatada face 4s subcontas da rubrica 2699 — «Outros devedores e
credores diversos», através da qual se contabilizam todos os descontos
feitos em vencimentos que revertem para o proprio Hospital, como
reembolso proveniente, por exemplo, da venda de medicamentos ao
pessoal, ou se destinam a entidades ndo constantes das contas divisio-
nérias de 24 (exemplo da Casa de Pessoal dos H.C.L.);

h) A diferenca entre os valores retidos e pagos em 264 — «Sindicatos» —
(281%00) de acordo com o movimento evidenciado na conta de gerén-
cia, a fls. 97, ndo € reflectida no passivo do balangco como débito a
satisfazer perante terceiros, dado existir incompatibilidade, por incor-
rec¢éo contabilistica, entre o saldo (devedor) daquela conta no balan-
cete de meios monetdrios, fls. 131 (ou conta de geréncia, fundos
alheios, na rubrica 2.6.4);

i) A conta 51 — «Capital» — n@o tem qualquer valor por nio ter havido
uma situacdo patrimonial inicial revelada em balango de abertura,
quando da autonomizagdo dos hospitais integrados no seu primeiro ano
de funcionamento como tal.

Quanto aos resultados liquidos demonstrados no mapa incluido a fls. 130,
destaca-se apenas a inexisténcia de amortizacdo do exercicio, pelos motivos
apontados.

2. Movimentos de Tesouraria

A geréncia de 1989 abre com saldo nulo, dado o patriménio dos H.C.L. a
data de 31 de Dezembro de 1988, ter sido assumido pelo Hospital de S. José
conforme se referiu.

A conta de geréncia, incluida a fls. 97, reflecte os pagamentos e recebi-
mentos ocorridos no ano de 1989, tendo-se efectuado verificagdo dos do-
cumentos de receita e despesa das rubricas previamente seleccionadas, mere-
cendo especial referéncia os seguintes pontos:

a) os recebimentos provenientes de receitas financeiras correntes e de
aplicagbes financeiras (contas 7.6 e 7.7) no total de 23 847 427500,
cujos documentos foram vistos na totalidade, tendo-se constatado
terem origem em:

~

— Juros vencidos em depdsitos a ordem, com pré-aviso, € a prazo
nos Bancos Totta & Acores e Manufacturers Hanover, estando
aqueles depdsitos evidenciados no balango nas contas apropriadas.
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— Juros provenientes de aplicagdes financeiras, nomeadamente em

b)

c)

«Bilhetes do Tesouro», «Fundos de Investimentos Atlintica» e
«C.L.LLP. (Titulos de Crédito por Leildo ao Investimemto Piiblico)»,
ndo se encontrando devidamente evidenciados, no balanco, os montan-
tes daquelas aplicagdes, figurando inclusos nos saldos de depdsitos a
ordem.

Na conta 7.8.8 — «QOutras receitas nio especificadas» —, sdo contabi-
lizados recebimentos diversos provenientes de descontos nos venci-
mentos dos funciondrios pela utilizagdo da creche dos H.C.L (ja
extinta), emolumentos, passagem de certidGes, entre outros.

Nesta rubrica contabilizam-se também «acertos» provenientes das ope-
ragdes de restituicdo de descontos, por reposicdo de vencimentos
pagos indevidamente. Tal procedimento ndo se afigura correcto, pois
os fluxos financeiros relativos a fundos alheios, quando originados por
correcgdes aos processamentos correntes, devem ser feitos exclusiva-
mente no dmbito daquelas contas (contas de terceiros 2.4 ou 2.6). Do
mesmo modo aquele processamento origina, ainda, a consideragdo
daqueles valores, como «proveitos», reflectidos na conta de demons-
tracdo de resultados, contrariando, assim, o principio do mecanismo
dos «fundos alheios», por se tratar de meras operagdes de tesouraria
que ndo deverdo envolver quaisquer «proveitos» ou «custos», assu-
mindo a fei¢@o de verdadeira «receita» ou «despesa» para a entidade.
Pelo fornecimento de medicamentos, fardamentos e outros, aos funcio-
narios do HSAC sdo devidas importéncias cujo recebimento se efectua
por reteng@o nos vencimentos abonados.

Deste modo, ao proceder-se a contabilizagdo do recebimento daqueles
valores, como fundos alheios, e posteriormente a sua regularizagado
como proveito da entidade, movimentando-se a conta de proveitos
apropriada, tal evidenciagdo na conta de geréncia, a fls. 97, ndo € a
mais adequada, na medida em que a retengdo daquelas importdncias
consiste numa mera operagdo de cobrangca de uma receita do hospital,
que ndo constitui, de modo nenhum, um «fundo alheio», mas sim uma
«receita propria». Cria-se, assim, um empolamento incorrecto daqueles
fundos reflectido na conta de geréncia.

O valor global da despesa em 1989 ndo ultrapassou o orcamento para
0 mesmo ano — ut. mapa comparativo de fls. 98 — verificando-se
que a despesa paga foi inferior em 506 032 9713$50.

Todavia, os compromissos assumidos e ndo pagos ascenderam a
726 596 589$00 conforme se constata do balango de fls. 129, sendo de
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evidenciar a rubrica 2.2.1 — «Fornecedores» — com o valor de
654 945 0163$50.

E uma situagdo comum a todos os estabelecimentos hospitalares que
resulta de vicios estruturais do sistema e que se espera aprofundar na
auditoria integrada inscrita no Plano de Accdo para 1992. Até 14, o
Tribunal fica-se pela recomendagdo, tantas vezes repetida em outros
processos, no sentido de o Organismo diligenciar, no ambito da sua
accdo, e da sua influéncia, para que se elimine esta preocupante ano-
malia.

d) Da andlise a que se procedeu aos documentos de despesa das rubricas
previamente seleccionadas, extrai-se a conclusdo de que ndo foram
detectadas situagGes irregulares nas rubricas 4.2 — «Imobilizagcdes
Corpéreas» — e 6.7 — «Outras Despesas e Encargos» —, mas na
rubrica 6.3.2 — «Servigos de Terceiros I» — ocorreram as seguintes:

O contrato de assisténcia técnica n.° 189/89 celebrado com o SUCH nao
foi precedido de concurso piiblico (o encargo anual ascendeu a 31 930 877$00)
nem foi submetido ao «visto» do Tribunal de Contas.

Violaram-se, pois, os preceitos do artigo 5.°, n.° 2 alinea b) do Decreto-
-Lei 211/79, de 12 de Julho e o artigo 4.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 146-C/80,
de 22 de Maio.

Na sua resposta de fls. 295 e segs. o Organismo alega ter-se criado «a
ideia de que o SUCH era um Servico Central do Ministério, tendo, durante
muitos anos, os Hospitais enviado Notas de Encomenda, solicitando-se a pres-
tacdo de servigos de apoio técnico, sem qualquer tipo de concurso, ou consulta
prévia ou elaborag@o de contratos escritos (...)».

«O caracter de emergéncia constante e, por consequéncia, a necessidade
de intervencdo imediata dos técnicos do SUCH, na manuten¢do dos meios tec-
nolégicos, fez com que o Conselho de Administracdo deste Hospital, no ano
de 1989 tivesse pedido, ao Ministro, a dispensa do concurso de adjudicacdo da
assisténcia com aquele servigo».

«0 pedido foi feito em 13 de Abril e concedido em 31 de Julho».

Acrescenta depois que, no que ao «visto» respeita, a propria lei veio a
reconhecer essa necessidade isentando dele este tipo de contratos na alinea f),
do artigo 14.°, da Lei n.° 86/89.

O problema, também crénico, da intervencdo do SUCH no campo da
assisténcia técnica (e de outros tipos) aos hospitais foi-se, na verdade institucio-
nalizando ao ponto de se ter gerado aquela convicgdo generalizada e, nessa
medida, ndo podera deixar de funcionar como factor, se ndo desculpabilizante,
ao menos atenuador da responsabilidade.
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Mas, visto por outro prisma, qui¢d mais proximo da realidade, essa inter-
vengdo parece estar pré-ordenada a tornear, se nao mesmo a defraudar, os prin-
cipios gerais da boa fé, da transparéncia, do menor dispéndio, da concorréncia,
etc., principios esses que estdo precisamente na origem das exigéncias legais
respeitantes a contrato escrito, concurso, visto prévio, etc.

No caso dos autos, as infrac¢des financeiras estdo previstas no artigo 11.°,
n.° 1, do Decreto-Lei n.° 737/76, de 16 de Outubro e ai sancionadas com multa
até 30 000$00 (actualizagdo do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 131/82, de 23 de
Abril, pelo que se encontram amnistiadas nos termos do artigo 1.°, alinea cc)
da Lei n.° 23/91, de 4 de Julho.

Na mesma rubrica verificou-se ainda que ndo foi realizado concurso limi-
tado para as obras de remodelacdo do Laboratério de Andlises Clinicas do
Hospital do Desterro adjudicada a empresa Expolito — Comércio, Importagdo
e Exportacdo, Lda., pelo valor de 13 922 877$50 (c/IVA). '

Na resposta dos responsdveis vieram eles alegar, e comprovar — docs. de
fls. 306/310 — que se limitaram a receber a obra no seu final, pois que a sua
adjudicac¢@o remonta a 24 de Julho de 1987.

Na respectiva conta de geréncia serd a situacio apreciada.

IV — O relatério da Contadoria, que tem vindo a seguir-se de perto, ter-
mina apresentando conclusdes que sintetizam os diversos problemas postos nos
autos e atrds analisados, conclusGes que aqui se ddo por reproduzidas e funda-
mentam as recomendagdes sugeridas pelo Exm.° Magistrado do Ministério
Piblico no sentido de que:

1. Sejam correctamente contabilizadas a retengéo e entrega dos descontos
nos vencimentos;

2. Seja evidenciado na conta de geréncia o activo imobilizado corpédreo;

3. Os fluxos financeiros relativos a «Fundos Alheios» que ndo represen-
tam «proveitos» sejam feitos nas contas de Terceiros (2.4 ou 2.6);

4. As retencGes por certos fornecimentos, como medicamentos e farda-
mentos, sejam escrituradas somente como «receita propria».

De um modo geral sejam tomadas em devida conta as observacgdes feitas
a propésito de cada questdo tratada, diligenciando-se no sentido de serem cor-
rigidas as deficiéncias e as irregularidades anotadas.

E que se por um lado ndo pode o Tribunal deixar de aceitar e valorizar as
dificuldades experimentadas, pelo organismo, no complexo processo de auto-
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nomizac¢do dos hospitais do grupo H.C.L., reconhecendo mesmo o grande
esforco ja desenvolvido, por outro lado, importa acentuar que se torna necessa-
rio prosseguir nesse caminho de aperfeicoamento progressivo da organizaggo e
funcionamento dos servicos, por forma a que se no repitam as anomalias
ainda verificadas.

V — Nesta conformidade, e com o parecer concordante do Exm.°
Procurador-Geral Adjunto, se acorda no Tribunal de Contas em julgar os ele-
mentos que constituiram o Conselho de Administragio do Hospital de Santo
Anténio dos Capuchos, identificados a fls. 280, pela sua geréncia no periodo
de 1 de Janeiro a 31 de Dezembro de 1989, quites pela indicada responsabili-
dade, devendo o saldo que lhes é abonado figurar como primeira partida do
débito da conta seguinte.

Nio sdo devidos emolumentos.
Comunicag¢Ges necessarias.
Tribunal de Contas, em sessdo de 12 de Dezembro de 1991.
(aa) José Anténio Mesquita
Antonio Joaquim Carvalho de Sousa

Antonio Luciano de Sousa Franco

Fui presente:

(a) Maria da Graga Lopes Marques
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NOTICIAS






RELACOES COMUNITARIAS E INTERNACIONAIS
DO TRIBUNAL DE CONTAS PORTUGUES
JULHO A DEZEMBRO DE 1992






1. ACTIVIDADE DO TRIBUNAL DE CONTAS NO DOMINIO
COMUNITARIO

1.1. Auditorias

No ambito das relages comunitérias, o Tribunal de Contas portugués
desenvolve relagdes com a Comissdao das Comunidades Europeias, Parlamento
Europeu, Tribunal de Justica e Tribunal de Contas das Comunidades
Europeias. E, no entanto, com esta dltima instituicio que o Tribunal — na sua
qualidade de interlocutor nacional do TCCE — e os seus Servigos de Apoio,
mantém um maior nimero de contactos, devido a natureza das funcdes que
ambas as instituicGes desempenham no dominio do controlo financeiro externo.

Assim, durante o 2.° semestre de 1992, e a semelhanga dos anos anterio-
res, o TCCE realizou em Portugal auditorias em diversos dominios, nas quais
o Tribunal de Contas portugués participou, cumprindo na sua totalidade os
objectivos previstos no Plano de Ac¢do/1992 para esta actividade.

Na sequéncia das auditorias efectuadas, as observagdes elaboradas pelo
Tribunal de Contas das Comunidades Europeias sdo enviadas através do
Tribunal de Contas portugués aos 6rgaos e servicos competentes, que devem
responder dentro do prazo estabelecido.

Para melhor informagdo sobre a globalidade da actividade desenvolvida,
apresenta-se em seguida um quadro descritivo da mesma.
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AUDITORIAS DO TRIBUNAL DE CONTAS PORTUGUES COM O TRIBUNAL DE CONTAS
DAS COMUNIDADES EUROPEIAS, EM PORTUGAL

JULHO A DEZEMBRO DE 1992
DATA DAS ENTIDADES OUTRAS
SECTOR ENTIDADES OBJECTIVOS OBSERVACOES
AUDITORIAS AUDITADAS ENVOLVIDAS

Andlise dos componentes utiliza-
SIVA (Continente) SIVA, | dos para cilculo da base IVA

6a9 Tesourarias da Fazenda | anual — (receitas liquidas IVA,
RECURSOS P = N :

de PROPRIOS IVA SIVA Piblica, Alfindegas e | correcgdes das receitas, compen-

Outubro Direcgdes Distritais de | sagdes da base e taxa média pon-

Finangas (Madeira) derada) — definidas pelo Reg.

CEE n.® 1553/89.

Verificagao da legalidade e regu-
laridade dos adiantamentos solici-
tados e das despesas realizadas,
andlise do circuito financeiro dos

28 a 30 ) ) fundos e exame dos documentos
de FEOGA—Onentagao IFADAP DGT contabilisticos e financeiros de
Outubro acordo com os Reg. (CEE):

— 3828/85, de 20/12/85
— 2328/91, de 15/7/91
— 866/90, de 29/3/90.




1.2. Reunido anual dos agentes de ligagdo

Nos dias 28 e 29 de Setembro, teve lugar, no Luxemburgo, a XVI
Reunido dos Agentes de Ligacdo, na qual participou o Agente de Ligacdo do
nosso Tribunal.

A ordem de trabalhos desta Reunido compreendeu a andlise dos seguintes
pontos:

— Andlise das conclusdes dum Relatério sobre «Normas Gerais de
Auditoria» (elaborado por um grupo de peritos das ISC da Dinamarca,
Espanha, Itdlia e dos Paises Baixos sob a presidéncia do TCCE);

— As implicagdes do Tratado de Maastricht no dominio da auditoria;

— Procedimentos relativos as respostas dos 6rgéos nacionais controlados;

— As implicagdes da criacdo do mercado tnico para o controlo do IVA
nas operagoes intracomunitarias.

NOTA SOBRE A PRIMEIRA AUDITORIA CONJUNTA DO TRIBUNAL DE CON-
TAS DAS COMUNIDADES EUROPEIAS (TCCE) E DO TRIBUNAL DE CONTAS POR-
TUGUES (TCP)

Em 13 de Novembro de 1990, foi assinado entre o Tribunal de Contas Portugués e o Tribunal
de Contas das Comunidades Europeias um Protocolo de Acordo para o desenvolvimento de audito-
rias conjuntas relativas aos fundos comunitérios.

Nesta sequéncia, entre ambas as Institui¢Ges, acordou-se na realizagdo de uma auditoria con-
junta s acgOes estruturais no sector da pesca (regulamento (CEE) n.® 4028/86 do Conselho, de 18
de Dezembro de 1986, Titulos I, II, III e VII)

Tendo por objectivo acordar em alguns pontos especificos relativos as auditorias a desenvol-
ver, realizou-se em Roma, no dia 30 de Novembro de 1990, uma reunido, onde além do TCCE e
do TCP, participou também o Tribunal de Contas italiano, dado que também iria desenvolver uma
auditoria do mesmo tipo. Nesta reuni@o foi aprovado ndo s6 o plano global da auditoria, mas tam-
bém a lingua de trabalho, a composigdo e a chefia da equipa de auditoria, a elaboragdo do relatério
e a data proviséria para a sua realizagdo.

Apontada a data de 20 a 24 de Maio de 1991 para a realizagdo da auditoria em Portugal, tor-
nava-se necessirio que a equipa de auditoria ji entao definida (2 elementos do TCCE e 2 elemen-
tos do TCP), reunisse para tomar conhecimento da realidade nacional e comunitéria (legislagdo e
sistemas de gestdo e controlo), elaborar o programa pormenorizado da auditoria, definir critérios
quanto aos projectos a seleccionar e analisar os métodos de controlo a utilizar. Foi o que aconte-
ceu na reunido de 26 de Fevereiro, no Luxemburgo, para a qual a equipa de auditoria portuguesa
levou, como documento de trabalho, um relatério preliminar.

A auditoria decorreu na data prevista e de acordo com o programa previamente estabelecido.
Procedeu-se ndo sé ao controlo contabilistico financeiro dos projectos seleccionados, mas também
ao controlo sobre a execugdo fisica de alguns deles, bem como 2 avaliagdo sobre a gestdo e eficé-
cia dos financiamentos. Em alguns casos cruzou-se a informagédo constante dos processos e obtida
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1.3. Comité de contacto dos presidentes dos Tribunais de Contas da
Comunidade Europeia

Uma delegagdo do Tribunal de Contas, encabecada pelo Presidente do
Tribunal, participou na reunido anual do Comité de Contacto dos Presidentes
dos Tribunais de Contas e Instituicdes Congéneres da Comunidade Europeia,
que decorreu no Luxemburgo, nos dias 1 e 2 de Dezembro.

A ordem de trabalhos da reunido compreendeu a andlise dos pontos
seguintes:

— Andlise do Relatério sobre as normas gerais de controlo elaborado
pelo Grupo de Trabalho respectivo;

— Apresentagdo do Relatério anual do TCCE relativo ao exercicio de
1991;

— Anilise do Relatério sobre a experiéncia das auditorias conjuntas;

— Anilise do Relatério sobre uma experiéncia de auditoria coordenada
entre 0 NAO e o «Algemene Rekenkamer»;

— Troca de impressdes sobre a auditoria das medidas de auxilio, previs-
tas nos art.” 92.° e 93.° do Tratado/CEE.

ao nivel da Administragdo Central, com a informagdo obtida localmente (nomeadamente nas
Delegacoes Regionais e Capitanias de Portos).

No final da auditoria, os auditores de ambos os Tribunais realizaram uma reunido para troca
de impressdes sobre o trabalho desenvolvido e sobre o projecto de relatério a elaborar.

Cada Tribunal elaborou o seu préprio projecto de relatério que enviou a outra parte, consta-
tando-se haver unanimidade de pontos de vista quanto aos aspectos comuns. De salientar que o
relatério do TCCE continha alguns pontos especificamente dirigidos 2 Comissdo (e por isso sobre
os quais o nosso Tribunal ndo dispde de competéncia); por outro lado, o relatério do TCP fazia
referéncia a algumas matérias que apenas revestem interesse nacional (ndo tendo por essa razdo
sido abordadas pelo TCCE).

Tendo como base os resultados constantes dos relatérios foi enviada, aos Servigos e
Organismos da Administragio Portuguesa, uma nota de observagdes feita pelos dois Tribunais.
Recebidas e analisadas as respostas, procedeu-se a elabora¢do de um documento final com a sin-
tese conclusiva da auditoria.

Finalmente, e por todos os representantes dos Paises que iniciaram esta experiéncia, foi feito
um balango sobre a realizagdo das auditorias conjuntas, tendo sido considerada uma experiéncia
muito positiva.

Assim, concluiu-se que as auditorias conjuntas permitem, por um lado, uma troca de experién-
cias relativamente a procedimentos de auditoria de ambas as instituigdes, com o consequente enri-
quecimento miituo e uniformizagdo de metodologia de controlo, criando também condicdes para a
realizac@o futura de controlos coordenados; por outro lado, estas experiéncias contribuem para um
contacto mais estreito e facil da realidade nacional por parte do TCCE e da realidade comunitiria
por parte dos auditores portugueses, verificando-se pois uma dtil interpenetragio de conhecimentos
neste dominio.
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2. RELACOES INTERNACIONAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS

Para além das accdes desenvolvidas como interlocutor nacional do
Tribunal de Contas das Comunidades Europeias, o Tribunal de Contas portu-
gués desenvolveu igualmente uma intensa actividade no dominio das relagdes
internacionais, no 2.° semestre de 1992, a saber:

2.1. Relagdes bilaterais e cooperagdo

a) Visita de uma Delegacdo do Tribunal de Contas da Albdnia

Uma delegacdo do Tribunal de Contas da Albania efectou uma
visita ao Tribunal de Contas portugués, de 2 a 6 de Julho, tendo
em vista um conhecimento mais profundo sobre a sua organiza-
¢ao, funcionamento e actividade.

b) Visita do Vice-Presidente do Tribunal de Contas da Poldnia

No ambito do intercimbio de experiéncias ja efectuado com
outras ISC de Paises de Leste recentemente criadas, o Tribunal de
Contas portugués recebeu o Vice-Presidente do Tribunal de
Contas da Polénia, Dr. Piotr Kownacki, de 21 a 27 de Julho, ao
qual foram prestadas informacgdes sobre a organizagdo do
Tribunal de Contas portugués, as duas grandes areas de fiscaliza-
¢do (prévia e sucessiva), o Parecer sobre a Conta Geral do Estado
e o recrutamento e formacdo de pessoal.

¢) Visita de uma delegagao do Tribunal de Contas Hiingaro

Uma delegag@o do Tribunal de Contas da Hungria, efectuou, de 9
a 13 de Novembro, uma visita a nossa instituicdo, inserida no
dominio da cooperacdo que desde hd algum tempo o Tribunal
vem estabelecendo com as novas democracias do Leste Europeu.
A referida delegacdo contactou com todos os servigos do
Tribunal, com o fim de recolher informagdes sobre o seu funcio-

namento e actividades.

d) Cooperagdo com o Tribunal de Contas de Cabo Verde

No ambito da cooperagdo com o Tribunal de Contas de Cabo
Verde, iniciada em 1988, dois técnicos superiores deste Tribunal,
participaram no «Semindrio Internacional sobre Controlo
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Financeiro e Auditoria», organizado pelo Tribunal de Contas por-
tugués e o Banco Mundial, apés o qual permaneceram em
Portugal, para a frequéncia de um estdgio, de 12 de Novembro a
17 de Dezembro. Este decorreu junto das varias Contadorias de
Contas e de Visto (controlo financeiro prévio e sucessivo), abran-
gendo todos os sectores da Administracdo Piiblica portuguesa sob
a jurisdicdo do Tribunal.

e) Visita de uma Delegacdo de Magistrados do Ministério Piblico de
Angola

Em conformidade com o interesse que o Ministério das Financas
angolano tem vindo a demonstrar pela experiéncia portuguesa
sobre o controlo financeiro, a nossa Institui¢éo recebeu, a 16 de
Novembro, a visita de 2 Inspectores da Inspeccdo-Geral de
Financas de Angola. Assim, foi-lhes dado conhecimento sobre o
modelo de organiza¢do e funcionamento do Tribunal de Contas,
planeamento e controlo de actividades, relatério e parecer sobre a
CGE a enviar a2 A.R. e informagdo/documentagdo sobre auditoria
e julgamento de contas.

) Visita do Presidente do Tribunal de Contas Francés

O Presidente do Tribunal de Contas francés («Cour des
Comptes»), Dr. Pierre Arpaillange, acompanhado pelo seu
Secretario-Geral, e ainda pelo chefe de Gabinete, visitaram, de 26
a 28 de Novembro, o Tribunal de Contas portugués tendo em
vista conhecer a sua organizacdo, funcionamento e actividade.

2.2. Organizagdes Internacionais

a) XIV Congresso da INTOSAI (INCOSAI)

O XIV Congresso da INTOSAI realizou-se, de 18 a 26 de
Outubro, em Washington, no qual o Tribunal de Contas portugués
participou com uma delegacdo chefiada pelo seu Presidente.
Durante as sessoes do Congresso foram analisados os seguintes
temas e subtemas:

Tema I — O controlo das finangas piblicas num ambiente em
mutagdo: A evolucgdo das fun¢Ges das instituigdes superiores de
controlo.
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Subtema I-A — Experiéncia em matéria de mudanca da extensdo
do controlo

Subtema I-B — A avaliag@o de programas

Subtema I-C — O controlo das empresas piiblicas

Tema II — Relatérios das comissdes permanentes da INTOSAI

Subtema II-A — Normas de contabilidade

Subtema II-B — Normas de controlo

Subtema II-C — Normas de Controlo Interno

Subtema 1I-D — Divida Piblica (presidida pelo Presidente do
Tribunal de Contas portugués)

Complementarmente, o Tribunal de Contas participou no
Semindrio sobre informética em Washington, a que se seguiu
uma visita a delegagdo do GAO, em S. Francisco.

Os temas e subtemas seleccionados foram, nos termos do
Regulamento Interno da INCOSAI, apreciados, respectivamente,
em sessao plendria geral de cada tema e em sesses de subtema.
De notar, finalmente, que este Congresso teve a participagdo das
Institui¢cGes Superiores de Controlo Financeiro da quase totalidade
dos Paises do Mundo.

b) Reuniao anual da Assembleia Geral da Olacefs

De 3 a 6 de Novembro, realizou-se em Cartagena, na Colombia, a
reunido da Assembleia Geral da OLACEFS, com a participagdo
dos Tribunais de Contas dos Paises da América Latina, Espanha e
Portugal.

Os temas em debate nesta Assembleia foram os seguintes:

Temal — A Fiscalizacdo das Institui¢Ges Superiores de
Controlo sobre a aplicagdo dos subsidios governa-
mentais

Tema II. — O controlo dos processos de ingresso e aposentag@o
dos servidores puiblicos

Tema III — A fiscalizagdo as Organizagdes Politicas Nacionais

Tema IV — Relacdes entre os Congressos e os Tribunais de
Contas ou Contralores Gerais.

Para este tema foi feita uma resenha alargada das principais for-

mas de cooperag@o entre os Tribunais de Contas, definidos a inde-
pendéncia dos Tribunais de Contas ou Instituicdes Congéneres.
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¢) Semindrio sobre Auditoria com o Banco Mundial

Realizou-se em Lisboa, no Forum Picoas, de 3 a 10 de
Novembro, presidido pelo Presidente do T.C. portugués, Prof. Dr.
Anténio de Sousa Franco, um Seminério Internacional sobre
«O Controlo Financeiro e Auditoria», organizado conjuntamente
pelo Tribunal de Contas portugués e o Banco Mundial, que con-
tou com a presenga de 138 participantes tendo-lhes sido apresen-
tados varios temas para posterior andlise e debate conjunto.

O tema apresentado pelo representante do Banco Mundial,
Dr. Gonzalez-Malaxechevarria, «Modemas tecnologias de audito-

ria para o financiamento do desenvolvimento — o modelo do
Banco Mundial», destribuiu-se por varias sessdes ao longo do
semindrio.
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