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CONTRIBUICAO DAS INSTITUICOES SUPERIORES DE FISCA-
LIZACAO PARA A MANUTENCAO DE UM NIVEL ELEVADO
NO FUNCIONAMENTO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

*

A limitagio de tempo e a regra usual, por todos acatada, no
sentido duma sintetizacdo de ideias, ndo permtiram, neste trabalho,
o desenvolvimento aconselhado pelo merecimento do tema.

Desde que iniciam a sua actividade no servigo piiblico — que
prossegue o interesse geral duma maneira regular e continua — os fun-
ciondrios, automaticamente, se obrigam ao cumprimento dos deveres
resultantes da especial natureza de fungdes que vdo desempenhar ou
em que vdo colaborar, quer eles se encontrem ou ndo consagrados na
letra da lei. E assim é que, expressos ou implicitos, da violagdo de
algum desses deveres resulta infrac¢do disciplinar que 14 lugar a aplica-
cdo das sancdes disciplinares.

Quanto aos deveres especiais, decorrentes da fungio que exercem,
¢ frequente encontrarem-se, alguns deles, estabelecidos nas leis cria-
doras ou reguladoras do respectivo servigo, mas a sua completa enume-
racdo raramente existird, tal a sua variedade e a diversidade que se
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verifica de uns servigos puiblicos para outros e de funciondrio para
funciondrio (*).

Se é certo que deve exigir-se aos funciondrios que tém a seu cargo
a direccio, fiscalizacio ou superintendéncia de vdrios servicos, a res-
ponsabilidade pelas irregularidades que porventura neles se pratiquem,
nio é menos certo que a Administragdo deve rodear esses funcionérios
de um minimo de condi¢des que lhes permita realizar eficientemente
a sua acc¢io directiva. (Ac. do Supremo Tribunal Administrativo, de
28-6-940, no «Diario do Governo» de 7-9-940).

Por vezes verificam-se, nos funciondrios, comportamentos ou ati-
tudes disfarcados em falsa aparéncia de licitude e de que os superiores
hierdrquicos, inadvertidos, nio dio conta e sé assinalam pelos seus
efeitos.

O acérdio do Conselho Superior de Disciplina do Ultramar, de
21 de Abril del1954, no «Didrio do Governo» de 11 de Julho de 1954,
refere: «QOs trAmites legais impostos aos que lidam com dinheiros
publicos sdo criados quer para se tornar possivel uma fiscalizagio
eficiente dos servigos, quer para que nao sejam delapidados os fundos
da Fazenda Nacional, quer para defesa dos prdprios serventudrios
que com tais fundos lidam. Preteri-los ou adoptar expedientes que,
embora nao sejam desonestos no fundo, sio ilicitos e podem atrair
suspeitas menos honrosas sobre os servicos e sobre os serventudrios,
ainda que praticados da melhor boa fé e com intengao tnica de faci-
litar ou mesmo activar o expediente burocritico ou a execucdo de cer-
tas obras, é facto condendvel e constitui, por isso, infrac¢ao disciplinar,
visto que na maior parte dos casos, tais praticas tanto podem ser postas
ao servico de fins licitos como de fins inconfessdveis».

E evidente que s6 a integridade moral dos funciondrios garante, em
determinados casos, a defesa do Estado, quando em conflitos intimos,
de consequéncias incalculdveis, eles, colocados de momento, entre o
interesse comum e O seu interesse pessoal, tém que decidir com a auto-
ridade e independéncia do seu julgamento.

() Regime Disciplinar — Dr. Vitor Manuel Lopes Dias — p. 11.

Quanto a nés, o problema esta ligado agueles que se t&ém equacio-
nado sobre as condigdes gerais e especiais de recrutamento, educacio
moral e profissional do funciondrio antes e durante a sua carreira, e a
accdo educativa dos seus superiores.

Muitos destes desvios s3o impossiveis quando o funciondrio,
educado na sujei¢do aos elevados deveres morais a que a prépria cul-
tura dé relevdncia, tem a consciéncia plena da sua dignidade.

A administracdo sabendo que vale o que valerem os seus servi-
dores, nio deve abandond-los & sua sorte, deixando-os na carreira ao
sabor de inclinacdes comodistas, sem um programa ¢ sem um auxilio
eficiente; deve exercer sobre eles uma ac¢do educativa e orientadora
persistente; deve dar-lhes experiéncia e preparagio racional atendendo
ndo simplesmente ao interesse imediato do Servico, mas, principalmente,
ao interesse moral do funciondrio que na realidade se confunde com
o interesse real da Administracio.

Consequentemente, hd necessidade de, correlativamente, criar méto-
dos susceptiveis de valorizar as qualidades de comando e de suscitar
nos chefes o interesse pela formacdo de quadros de «élite», insuflando
nos funciondrios, desde os superiores aos inferiores, vida e dinamismo,
espirito de criar e renovar, para que nao se afirme que é «a forca do
hdbito mais do que planos concertados que faz funcionar o conjunto
de servigos».

O comando hierdrquico deve obedecer, como nas empresas, a um
estilo associativo, cooperativo, onde o chefe forma e informa larga-
mente e consulta os seus colaboradores. Mas, evidentemente, quem
decide € o chefe e os subordinados aceitam a sua decisdo. Este tipo de
comando exige uma qualidade sem par do chefe e uma qualidade de
subordinados obtida por um longo esforco orientador, de educagio
e de explicacdo da «regra do jogo», cujos dois tragos essenciais sdo a
critica franca e a obediéncia a decisio ().

(*) Cf. J. Devenez — Acerca do comando e da concepgio da autoridade do
pessoal das empresas.



S6 assim um Servigo poderd fortalecer a sua autoridade, elevar
o seu prestigio e contribuir para um nivel superior da Administra-
¢ao Publica.

II

O funciondrio, no desenvolvimento da sua actividade funcional,
deve obediéncia as ordens recebidas pelos superiores hierdrquicos, as
normas reguladoras da orgnica dos seus Servigos e, em geral, obedién-
cia 2 legalidade e justica das leis.

As ordens dirigidas pelos agentes dos quadros directivos aos agen-
tes de execucio supdem-se dadas dentro da competéncia e forma legal
e no interesse do servico e como, de certo modo tém for¢a de autori-
dade para serem reconhecidas como esclarecimento 1itil ou interpreta-
¢3a0 mais justa das normas que regem a matéria a que respeitam, nao
é demais encarecer a sua importancia.

Eis porque, em consequéncia, se deverd ser exigente nas condi¢des
de recrutamento e nos requisitos especiais de promog¢ao para que 0s
agentes directivos oferecam o mdximo de garantias de saber ensinar
orientar e esclarecer, e os outros de saber compreender, traduzir e
executar.

A questio € também, neste aspecto, de formacdo educacional e
profissional e ndo se confina apenas nos titulos ou graus de habili-
tacdes literdrias, pois hd necessidade de serem completadas por proces-
sos baseados na pré-selec¢io, na conscienciosa programética dos con-

cursos e nos cursos de orientagdo e formagao profissional.
Hoje, mais do que nunca, pelos vastos aspectos das novas técnicas

e complexidade das fungdes, a criacdo e aplicagdo exacta das normas,
implica cultura, competéncia, instrucdo ou senso juridico e até orien-
tagdo prévia determinada por estudo sério; contudo, a critica a essas
mesmas normas necessita, além disso, dum sentimento de independéncia
intelectual e um somatério de conhecimentos que permitam equacionar
solugdes de alternativa sem as quais a critica seria inconsequente.
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Além disso, é preciso ainda tranquilidade de espirito e nitida com-
preensao das realidades de momento para por em desenvolvimento
eficiente e 1til todos os conhecimentos e qualidades adquiridos.

As condigdes de valorizagdo profissional, por competéncia téc-
nica, sdo varidveis conforme a natureza das funcdes e ela resulta, quer
da posse de certos titulos cujo diploma d4 uma presuncdo de capaci-
dade, quer do anterior exercicio de determinadas funcGes durante um
periodo de tempo mais ou menos longo.

A vida administrativa é, modernamente, um trabalho continuo e
simultdneo de construcdo e reconstrucdo. Dai a luta que se trava para
criar uma nova mentalidade nos servicos do Estado e descobrir o meio
mais eficaz para a formagdo e aperfeicoamento do pessoal (%).

A sua valorizagio técnica, aparece-nos, pois, como uma tarefa
de grande envergadura que ndo dispensa, antes exige, a colabo-
racdo devotada de todos; e, na verdade, s6 o pessoal com completa
formacio e plena consciéncia dos seus deveres profissionais da a segura
garantia de perfeita e rdpida integracao nas directrizes superiores, de
melhor rendimento dos servicos, da sua regularidade e da sua con-
tinuidade.

Esta valorizacdo técnica e o equilibrio moral dos funciondrios
habilita-os, sem esforco, a compreender e auxiliar a realizagio dos
fins superiores do Estado, a elevacio do nivel de funcionamento da
Administracdo Publica e a reconhecer, por isso, como necessiria e
nobilitante, a sua obediéncia a legalidade e a justica das leis.

*

Os funciondrios publicos estio ao servico da colectividade e nio
de qualquer partido ou organizacdo de interesses particulares, incum-
bindo-lhes acatar e fazer respeitar a autoridade dos Estado (Lei Cons-

(1) A. J. Lemos Aguiar — Necessidade de formar e aperfeigoar o pessoal
burocritico — p. 10.



titucional — art.” 24.°), e assim, tém de prestar colaboragdo constante,
dentro das atribuigdes e das possibilidades de cada um, no sentido de
facilitar e conseguir a realiza¢io de todos os fins do Estado.

Tem que se subordinar a lei porque a prépria Administragio que
serve estd submetida a ela (), sem deixar de estar vinculada a um
dever geral de boa administragio como consequéncia da sujei¢do neces-
sdria ao interesse publico. A Administracio conserva, assim, numa
larga medida, a liberdade de se determinar por simples critérios de
oportunidade e conveniéncia, mas a discricionariedade administrativa,
segundo a doutrina e o espirito que informa o Estado de Direito, é
uma faculdade toda impregnada de sentido juridico, visando, unica-

mente, a melhor adequagido dos principios normativos da lei & fecun-
didade imprevisivel de situagdes que a vida possui em si.

A autoridade ndo ¢, pois, senhora de decidir a seu grado, como
lhe apetecer, arbitrariamente; apenas lhe é permitido escolher, entre
duas ou mais solucdes possiveis, aquela que as circunstincias indicarem
como mais adequada para, no caso concreto, se realizar dptimamente
o fim visado pela lei.

Como faculdade derivada da lei, que a lei orienta e que para o
cumprimento da lei deve tender, o poder discriciondrio nio dispensa,
portanto, a contemplagio, a compreensdo, a penetragio da letra e do
espirito da regra legal. Como em toda a aplicagio do Direito, o titular
do poder discriciondrio tem de ser um intérprete. E & nas regras cldssi-
cas de interpretacio da lei que, Unicamente, devemos procurar os meios

(®) A administragdo piblica no nosso Direito actua nos termos previstos
ou permitidos pela lei: ndo lhe é possivel tudo o que a lei nio proibe, como
sucede com os particulares, a sua acgio estd positivamente regulada e por isso s6
pode querer o que a lei permitir que queira. — Prof. Marcello Caetano — «Tra-
tado Elementar de Direito Administrativo» — p. 27.
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de tornar equitativas as solugdes extraidas do preceito geral para o
caso concreto (*).

As razdes da Administragio devem ser honestas e legitimas. E pre-
ciso que a Administracdo, a todo o prego, cultive actos de honestidade
intelectual. Se a Administracdo, dispondo de um poder discriciondrio,
se propde fazer dele um uso efectivamente discriciondrio, ndo se lhe
deve permitir dissimular o cardcter mais ou menos arbitrdrio do seu
acto, sob o falso aspecto de um motivo aparentemente imperioso: se ela
invoca um motivo para apoio do seu acto, é desse motivo e da sua
exactidio material que dependerd a validade do acto (*).

Daqui pode resultar o entendimento de que os funciondrios com
poderes de apreciagdo e decisio e mesmo aqueles de cuja informacio,
relatério ou parecer, derivar o julgamento do trabalho de cutros, de
hierarquia inferior, devem comportar-se, nas devidas proporgdes, dentro
dos elevados principios que norteiam os juizes, no ambito da fungio
em que colaboram.

Longe de n6s pretendermos que o funciondrio publico, no campo
restrito das suas fungdes especificas, se movimente e actue dentro das
mesmas dificuldades que se deparam aos juizes, como agentes inde-
pendentes, na resolucio de problemas de interpretagdo, com vista a
correcta aplicagdo da lei.

Queremos apenas referir que na solugio das questdes que tenham
a resolver, conforme a sua competéncia, e para a qual se requer cul-
tura e probidade ndo inferiores as do juiz, os funciondrios, sem
perder de vista que o interesse publico € a ideia dominante de todas
as normas publicas administrativas, devem procurar encontrar no dever

(1) Prof. Marcello Caetano — Da notdvel conferéncia realizada na Ordem
dos Advogados, em Lisboa, a 23 de Outubro de 1948. Ver «Pdginas inoportunas»,
p. 139, sobre «O respeito da legalidade e a justica das leis».

() C. J. Hamson — «Pouvoir Discrétionnaire et Contrdle Jurisdictionnel de
I’Administration» — Traduit de l'anglais par André Cocatre-Zilgien — 1958.



de obediéncia a lei e numa ponderagdo tao profunda e completa quanto
possivel, a solu¢do mais equilibrada e justa.

Nio devem esquecer que lhes cabe um papel fundamental como
auxiliares do legislador na defesa dos interesses da Administracdo
e da Comunidade Nacional embora numa posi¢do dependente e subor-
dinada. Tém, para tanto, necessidade de conhecer, mesmo elementar-
mente, além dos principios gerais de direito, nomeadamente os princi-
pios gerais do direito administrativo e do direito piblico do pais.

Basta isto para se concluir que é justificdvel exigir a cultura geral
do pessoal directivo, nos vérios ramos dos servicos publicos, tanto
mais que no aspecto de interpretacio das normas e da lei ndo pode ser
indiferente a preparagdo profissional ¢ moral dos funciondrios, os quais
devem dar garantias suficientes de um entendimento justo das coisas
e de uma colaboracdo técnica eficiente. Saber para ensinar. Conhecer
para dirigir.

No ambito das actividades dos agentes das Instituicdes Superiores
de Fiscalizagido de Finangas Publicas tornam-se mais frisantes os aspec-
tos que traduzimos. Sao destes agentes, integrados numa das mais altas
organizagdes do Estado, e cuja ac¢io se espraia pelos mais diversos e
complexos servicos, que deve partir o exemplo de uma conduta de
indefectivel respeito pela hierarquia, pela disciplina da ordem juridica
e pelos sagrados principios que norteiam a realizacdo dos fins do
Estado.

I

As consideragdes feitas nos niimeros anteriores, servem apenas para
demonstrar como importante ¢ fundamental é a valorizagao profissional
do funciondrio e qudo necessdria se torna, para a manutencao dum
nivel elevado no funcionamento da Administragdo Publica, que ela se
forme através de multiplas condicdes de educagio, cultura, senso juri-
dico, moralidade e probidade intelectual.

Se estas condigdes sdo de exigir em todos os servigos administra-
tivos, oferecem relevancia maior quando se trata de servigos especiais
de inspeccdo, fiscalizacio e «contrdle», dada a natureza particular-
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mente técnica destas funcdes € da sua projec¢ao no aperfeicoamento
da vida administrativa do pais.

O sistema de recrutamento dos funciondrios das institui¢oes de
«contrdle» de cardcter administrativo ou jurisdicional e designada-
mente os das Instituigdes Superiores de Fiscaliza¢iao das Finangas Publi-
cas deve ser revisto a luz das novas exigéncias da técnica e das neces-
sidades reais do Mundo, por forma a permitirem, espontineamente, a
criacdo de grupos ou categorias de funciondrios que se possam impor
com a sua autoridade moral e capacidade técnica, nos servicos que lhes
compete inspeccionar e controlar.

A sua cultura deve ser bastante segura para que nos relatdrios,
nos pareceres, e até nas resolugdes e solugdes formuladas, nao s6 apon-
tem os erros, as faltas e os desvios verificados a finalidade das normas
e aos objectivos da lei, mas para que, também, sugiram por meio de
conscientes recomendacdes, os ajustamentos convenientes e as modifi-
cacgdes de vulto que reconhecam necessdrios para uma melhor eficién-
cia e rectiddo da gestdo dos servigos que fiscalizaram.

E recomenddvel que o provimento dos lugares de ingresso revistam
¢ cardcter provisorio, como estdgio para o ingresso definitivo, e do
mesmo modo recomenddvel serd providenciar por uma educagio cultu-
ral e psicolégica especializada, a adquirir em cursos especiais, simulta-
neamente com coléquios, trabalhos praticos ou conferéncias nos servi-
¢os, que completem os requisitos legais para a admissdo aos concursos
de acesso ou promogao.

Poderia mesmo pensar-se em instituir no Instituto Superior de
Ciéncias Econdémicas e Financeiras, ou na Faculdade de Direito, um
curso especial destinado a funciondrios do Estado ou simplesmente para
os funciondrios do Ministério das Finangas, cuja especializag¢io e apura-
mento técnico €, evidentemente, mais necessdrio, nomeadamente para
aqueles que se destinam a servi¢os de «contrdle», arrecadacio e escritu-
ragio, contabilidade, inspeccdo, etc. Esse curso seria obrigatério e a

ele destinariam algumas manhas, os funciondrios em regime expe-
rimental.
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Nio serd demais encarecer a utilidade deste curso. Veja-se por
exemplo o que se passa no Tribunal de Contas. H4d problemas deli-
cados, como o da aplicagdo de certas regras ou principios gerais de
direito piblico e privado cuja adop¢do no direito financeiro ndo pode
fazer-se sem um cuidadoso trabalho de averiguagio das possibilidades
da sua adaptagio. Além dos textos promulgados sobre matérias espe-
cificas, o Tribunal tem de atender 2s leis cuja observédncia estd impli-
cita no exercicio das suas fungdes. Quando, em matéria do visto, a
lei manda que o Tribunal verifique, além dos requisitos financeiros,
se os documentos que lhe sdo submetidos estio em conformidade das
leis em vigor, é evidente que o julgador fica obrigado a fazer respeitar
as normas juridicas dos diferentes ramos de direito, reguladoras do
caso em exame, para o efeito do visto. Verificard, assim, nos actos e
contratos, quer civis, quer administrativos, todos os elementos exigidos
para a sua validade ou legalidade. Socorre-se portanto, da lei consti-
tucional, civil, administrativa, penal, financeira, além dos diplomas
orginicos e regulamentares de cada instituto ou servico. E o mesmo
se d4 na instrugio dos processos para julgamento das contas, com
base no relatério dos funciondrios que as liquidam ou verificam (con-
tadores), liquidagio que compreende a fiscalizacdo técnico-juridica
de todas as operagdes realizadas na geréncia, quer no que Tespeita
4 cobranga ou simples arrecadagdo das receitas, quer no que respeita
a saida de fundos e transicio de saldos, e se destina a apurar as
operacdes pelas quais os gestores devem responder ou ser respon-
sabilizados.

Além disso os concursos de ingresso na fungio piblica deve-
riam revestir, de preferéncia, o aspecto de prova de aptidio feita na
base de testes destinados a averiguar as qualidades potenciais dos can-
didatos, tais como a destreza mental, memdria, capacidade de racio-
cinio, facilidade de expressdo escrita, bom senso e outras virtudes que
¢ mecessario que existam, pelo menos em estado latente.

Mas tudo isto ndo serd bastante se, simultineamente, os chefes,
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com alma e com fé, ndo auxiliarem e acompanharem os subalternos
na sua capacidade realizadora e no entusiasmo das suas tarefas.

Complementarmente aos estdgios, aos cursos, aos trabalhos pra-
ticos, as conferéncias e coldquios, e aos concursos, compete, sobretudo
aos chefes, pdr em jogo o triplice sentido da utilidade, da justica e da
responsabilidade a que aludiu o nosso Presidente do Conselho no
impressionante discurso dirigido aos altos funciondrios do Ministério
das Finangas, em 5 de Setembro de 1940, por ocasiao do abandono
daquela pasta.

Esses meios com que procurou e conseguiu modificar a mentali-
dade, a formagido, as qualidades profissionais € morais, o rendimento
do funcionalismo de financas, foram claramente expostos nesta pri-
morosa sintese:

«Se ao funciondrio, integrado numa ordem administrativa
qualquer, se deu a compreensdo de como o seu trabalho, sim-
ples que seja, se combina com o dos mais para a consecugio
de determinado resultado; se se lhe deu a consciéncia da grande
obra em que participa e que sem O seu concurso seria impos-
sivel ou ficaria a0 menos imperfeita, incutiu-se-lhe também o
sentido da sua utilidade, na qual assenta em primeiro lugar a
dignidade profissional.

Depois da utilidade, o sentido da justica — da justica do
Estado para com ele, em recompensar-lhe ¢ esforco, em pre-
miar-lhe o mérito, em reconhecer-lhe as suas preferéncias, em
colocd-lo, em promové-lo, em conciliar o interesse do servico
com o seu interesse pessoal ou familiar, em o libertar das
influéncias aviltantes, desnecessdrias para a justica que se lhe
deve e insuficientes para favores que ndo se lhe podem fazer.

Por ultimo, o sentido da responsabilidade — agora a jus-
tica do funciondrio para com o Estado e para com a Nagio.
Este homem, por vezes isolado e modesto, sabe que reside nele
uma parcela desse poder sagrado que ¢ a autoridade; que esta
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existe ndo por imposi¢ao da forca de quem quer mas por neces-
sidade devida em comum e para o maior bem de todos; sabe
que dos seus actos ou da sua inctria, do seu saber ou da sua
incompeténcia podem advir beneficios ou danos, riscos ou pre-
juizos para os individuos e para a colectividade nacional. A sua
responsabilidade é enorme: da sua informagio inexacta nasceu
o despacho errado; do seu parecer tendencioso proveio a dene-
gacdo de justica; por causa dos factos ou nimeros que leviana-
mente nio verificou, veio a acontecer que actos de governo e
até toda uma politica foram completamente errados.»

Os méritos e deméritos profissionais dos funciondrios cumulam-se
ao longo do exercicio das fungdes e sobre eles € a custa deles € estabe-
lecido um conceito de valor relativo tanto pelos chefes como pelos seus
pares. Um funciondrio estd sempre a prestar provas de competéncia.
Aquele valor € o valor de verdadeiro interesse, porque é real e ndo devia
ser destruido, como € frequente acontecer, pelas provas dum enganoso
concurso de promog¢do em que nem sempre se pode ajuizar dos requi-
sitos subjectivos do funciondrio.

Damos por isso especial relevo, mais que as normas escritas, a
ac¢do educadora e persistente dos superiores hierdrquicos sobre o0s
subalternos, no sentido de os formar e especializar para as tarefas que
lhe estio ou possam vir a estar destinadas.

v

Os funciondrios ndo incorrem s6 em responsabilidade disciplinar
e criminal (esta pela pritica de actos considerados criminosos pela lei
penal, devendo notar-se que a qualidade de funciondrio piblico muitas
vezes influi na classificagdo e determinacio do crime, assim como na
aplicacdo das penas), mas em certos casos podem também incorrer
em responsabilidade civil. Em regra, sdo irresponsdveis. Mas o artigo
n.° 2399 do Cédigo Civil, depois de estabelecer na sua primeira parte
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esta regra, exceptua os casos de excesso ou nio cumprimento das dis-
posicdes da lei.

Quer dizer, enquanto os funciondrios se mantiverem dentro do
seu circulo de actividade legal, ndo sao eles os responsdveis pelos pre-
juizos que causem a outrem; porém, se actuam dentro da esfera das
suas atribuicdes, isto é, com competéncia, mas nido acatam as pres-
cricoes legais ou praticam actos de excesso sdao responsdveis pessoal-
mente e, com eles, também ¢ responsdvel a Administragao.

A lei aqui fixou a responsabilidade da Administracdo, em face
de uma falta de servigo, mas de uma falta exclusivamente devida ao
excesso ou ao ndo cumprimento das disposi¢Oes legais por parte dos
funciondrios.

Se os funciondrios nio actuam no desempenho de obrigacdes
legais, embora durante o servigo, ndo pode invocar-se a respon-
sabilidade da Administracdo Piblica, mas somente a responsabilidade
pessoal dos funciondrios que tiverem praticado os actos ilicitos.

Os funciondrios publicos podem, no seu servi¢o, cometer faltas
causando um prejuizo ao Estado, mas em certos casos excepciondis,
expressos na lei, sdo irresponsdveis por tais faltas.

Para reduzir ao minimo a margem das faltas de servico, convém
que, dentro do exercicio do poder de regulamentagio interna dos orga-
nismos, se preste especial atencdo as normas que devem disciplinar o
poder de «contrle» sobre os subalternos, entendido este como com-
preendendo o poder de «surveillance» e o «contrdle» hierdrquico.

O poder de «surveillance» comporta dois atributos «dont I'un se
rattache a 'ordre préventif et 'autre, a I'ordre repressif» (*). O primeiro
atributo € o poder de indicar aos subordinados a conduta a seguir, quer
de uma maneira geral, quer a propdsito de um servico (affaire) ou
de uma série de servicos determinados; o segundo é o chamado poder
disciplinar, a exercer, em caso de falta aos deveres da funcdo, por

(1) Sobre todos estes poderes ver Paul Devez et Guy Debeyre — «Traité de
droit administratifs — pp. 20 a 25.
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sangdes apropriadas, estranhas a ordem penal, atingindo o agente fal-

toso na sua situacdo funcional.
O «contrdle» hierdrquico traduz-se no poder atribuido ao supe-

rior hierdrquico de anular (total ou parcialmente), ou de corrigir certos
actos juridicos realizados (accomplis) pelos seus subordinados ime-
diatos.

Se ndo se pode submeter a responsabilidade dos funcionérios ao
direito comum, isto €, a obrigacio de reparar integralmente as conse-
quéncias danosas de todas as suas faltas, ndo se pode, por outro lado,
aliviar os funciondrios de toda a responsabilidade e assegurar-lhes a
impunidade pelas suas faltas mais indesculpdveis.

O problema consiste, portanto, para o legislador e a jurisprudéncia,
em encontrar o meio de proteger o funciondrio contra as ac¢des abu-
sivas de responsabilidade, deixando-lhe, todavia, a responsabilidade das
faltas que razdes de interesse publico ndo se podem desculpar (*).

«L’agent public qui a commis une simple faute non détachable du
service (faute de service) ne peut étre rendu responsable, sauf texte spé-
cial ni a I’égard de la victime, ni a I'égard de I’Administration, que
celle-ci soit elle-méme victime directe de la faute de service ou qu’elle
ait d indemniser la victime. On considére que, hors de cas de faute
personnelle, 'agent méme fautif, méme passible d’une peine discipli-
naire, est un rouage de I’Administration et n’a pas de responsabilité
propre (?).»

Esta situac@o ¢ caracteristica do regime administrativo francés que
se opde, neste ponto, ao regime inglés ou americano, segundo o qual o
funciondrio ¢ um cidaddo como os outros que deve responder por todas
as suas faltas, sem distingdo entre a falta pessoal e a falta de servico (*).

(*) Waline — Traité Elémentaire — 6e. edition — p. 365.

(?) Georges Vedel — Droit Administratif — I, p. 209.

() D. Levy — La responsabilité de la puissance publique et de ses agents
en Angleterre — Paris, 1957.
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Levar-nos-ia muito longe abordar a distingao entre a falta pessoal
e falta de servico e os variados aspectos da responsabilidade civil do
Estado e dos seus 6rgios ou agentes, do recurso da Administracio
contra os seus agentes, da delimitacdo e determinacdo da responsabi-
lidade da Administracio, da proteccdo devida pelo Estado aos fun-
ciondrios, etc., etc.

Estd ligado a todos estes aspectos o ultimo ponto focado na ali-
nea A) do tema 2.° do Congresso e sé dentro das teorias dominantes
de cada pais sobre estes problemas, se poderd encontrar a soluc¢do
ajustdvel a esse ponto.

A titulo meramente informativo dizemos que a responsabilidade
civil, no nosso direito, supde em principio a culpa do agente € a anti-
juridicidade do acto praticado.

O nosso Cdédigo Civil dispde: «Os empregados publicos, de qual-
quer ordem ou graduagdo que sejam, nao sdo responsdveis pelas perdas
e danos que causem no desempenho das obrigacdes que lhes sdo impos-
tas por lei, excepto se excederem ou nio cumprirem, de algum modo,
as disposicoes da mesma lei, sendo neste caso, solidariamente com eles,
responsdveis as entidades que foram serventudrias» (artigo n.° 2399). Se
os ditos empregados, excedendo as suas atribuicdes legais, praticam
actos, de que resultem para outrem perdas e danos, serio responsaveis
do mesmo modo que os simples cidadios (artigo n.° 2400).

Por outro lado, o artigo n.° 366 do Cddigo Administrativo declara
que o «concetho, a freguesia e a provincia respondem civilmente pelas

erdas e danos resultantes das deliberagdes dos respectivos corpos
administrativos ou dos actos que os seus 6rgios executivos, funciond-
rios, assalariados ou representantes praticarem com ofensa da lei, mas
dentro das respectivas atribuicGes e competéncia, com observincia das
formalidades essenciais e para a realizacdo dos fins legais.

Na nossa legislacao encontramos desvios nitidos da regra da irres-
ponsabilidade dos funciondrios em relacio ao Estado nas leis gerais da
Contabilidade Publica, nas leis especiais dos Servigos ou nas leis orga-
nicas e regulamentares do Tribunal de Contas, quanto a responsabi-

17



lidades financeiras que, participando da natureza das outras responsabi-
lidades, tém caracteristicas especiais.

No nosso sistema vigente de determinacio de responsabilidades
financeiras, o Estado preocupa-se com o dano e com a fraude e € rigo-
roso ao determinar as respectivas sancoes. '

Pode haver dano e niio existir fraude. Mesmo assim o principio
¢ de exigir do responsdvel a reparacio pela entrega da quantia equi-
valente (principio geral da responsabilidade civil da repara¢do do dano).

Pode também existir intencdo de fraude e aparentemente nao se
revelar, como, por exemplo, no erro intencional de classificacio de
despesas.

H4 casos em que o Estado, podendo ser ressarcido do dano pelos
bens do autor directo da infrac¢do, € menos rigoroso para com 0s res-
ponséveis subsididrios, exigindo, quanto a estes, a prova da culpa grave.
Enquanto que, para aquele, adopta os principios da responsabilidade
objectiva, com a limitagdo do caso fortuito ou forca maior, para estes
aceita a responsabilidade subjectiva. Em direito fiscal a tendéncia ¢
nitidamente para a observincia do principio de que ndo pode haver
pena sem culpabilidade.

Noutras hipGteses as responsabilidades sdo meramente discipli-
nares porque propriamente nido ha dano material para o Estado, mas
simples infrac¢do dos deveres funcionais.

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

Mais raramente verificam-se hipéteses em que a responsabilidade se
traduz numa multa igual a uma certa percentagem da despesa ou do
encargo contraido ilegalmente, substituida, porém, em caso de reinci-
déncia, por penas disciplinares graves — suspensdo ou demissdo (Decre-
tos n.* 31271 e 32682) e outros em que a responsabilidade ¢ a de
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incorrer numa multa a fixar dentro de um minimo e méximo previsto
pena de prisdao acrescida de multa (Decreto n.° 19 706, de 7 de Maio
na lei, substituida em caso de reincidéncia por uma sangio criminal ou
de 1931).

Por 1ltimo, quando ndo tenha havido dano para o Estado e nio
se revele o propésito de fraude, atribui-se ao Tribunal de Contas a
faculdade de relevar a responsabilidade ou de a reduzir, condenando
0s responsdveis no pagamento de uma multa (Decreto-Lei n.° 30 294,
de 21 de Fevereiro de 1940).

Dos casos excepcionais a regra da irresponsabilidade dos funcio-
ndrios em relagio ao Estado, o mais nitido é o dos exactores, recebe-
dores e pagadores, dos que detém fundos e manejam dinheiros publicos,
e 0s que respeitam aos alcances.

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

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

Na primeira hipdtese a responsabilidade é objectiva, independen-
temente da averiguacdo de culpa do alcangado.

Mesmo nos alcances provenientes de arrebatamento e subtracciio
de valores de que sejam vitimas ou de outros casos de forca maior, 0s
tesoureiros ndo deixam de ser em regra directament responsdveis.

A sua irresponsabilidade s6 poderd ser considerada e os alcances
abonados quando haja sentenga de justificacdo proferida pelo poder
judicial ou existam documentos que constituam prova plena do facto.
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Tanto essa sentenca, como a documentagdo, devem provar que a perda
dos dinheiros ou a destrui¢io de valores foi efeito de for¢a maior; que
os responséveis haviam adoptado todas as precaugdes tendentes a evitd-
-los: e que no prazo de vinte e quatro horas, contadas do conhecimento
do facto, deram conta dele e das suas circunstincias as autoridades
administrativas (Regimento do Tribunal, artigo 45°,n.* 1,2 ¢ 3).

A Lei n.° 2054 de 21 de Maio de 1952, que regula a responsabi-
lidade da gestio nos conselhos administrativos, determina que, em €aso
de alcance ou desvio, a responsabilidade civil e financeira recai sobre
o agente ou agentes do facto, e s6 ird recair também sobre os gerentes
ou membros dos conselhos administrativos, estranhos ao facto, quando:

a) — por ordem sua, a guarda e arrecadacio dos valores ou dinhei-
ros tiverem sido entregues a pessoa que se alcangou ou pra-
ticou o desvio, sem ter ocorrido a falta ou impedimento
daqueles a quem por lei pertenciam tais atribuicdes;

b) — por indicagdo, ou nomeagao sua, pessoa j4 desprovida de
idoneidade moral, e como tal tida e havida, for designada
para o cargo em cujo exercicio praticou o facto;

¢) —no desempenho das funcdes de fiscalizagdo que lhes estao
cometidas, houverem procedido com culpa grave.

Neste caso, abandonou-se o sistema da responsabilidade objectiva
e adoptaram-se os principios gerais da responsabilidade civil aquiliana,
que informam o nosso direito, mas ficou vigorando, quanto aos que
tém por missdo simplesmente o manejo directo dos dinheiros, a dispo-
sicdo especial atrds citada do artigo 45.° do Regimento do Tribunal.

O nosso ordenamento juridico no sistema de responsabilidade,
atende as circunstancias em que os erros, os deslizes, as irregularida-
des, as inconsideragdes e negligéncias, os abusos, as fraudes, os alcan-
ces dolosos ou culposos, se manifestaram e desenvolveram e, segundo
elas, ou abona, ou releva, ou converte ou reduz, ou sanciona € pro-
move a execucio, ou relega os responsaveis aos tribunais criminais.
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Nio deixa de ter em consideragio a falibilidade dos homens que,
na verdade, ndo sio automatos mas seres conscientes, e por isso atende
4 medida do dano patrimonial ou moral, & boa ou ma fé, a intensi-
dade da fraude, ao grau de culpa, a negligéncia directa ou indirecta,
ao interesse puiblico, ao prestigio da fungio.

Na particularidade de cada caso, o funciondrio que errou ou clau-
dicou, encontra, porém, a garantia de uma justica equilibrada e humana
e o Estado a defesa dos seus interesses morais e patrimoniais.

Parece-nos, pois, que s nas leis especiais de cada pais e de acordo
com os principios do seu ordenamento juridico geral sobre responsa-
bilidades se poderdo encarar solucdes sobre casos concretos de fisio-
nomia igual a referida nas alineas 4) e B) do Tema 2.° do Congresso.

\%

Depois do exposto € enquadrando-nos propriamente na finalidade
a que o tema se dirige, diremos que o nosso Tribunal de Contas, con-
quanto possa alterar, dentro de certos limites, a orientacdo admnistra-
tiva dos servigos no aspecto contabilistico, ndo pode em verdade,
porque ultrapassaria as normas da sua competéncia, determinar ou até
mesmo sugerir, oficialmente, modificacdes de vulto, de caricter orga-
nico ou de estrutura hierdrquica.

Pode dizer-se até que as decisdes do Tribunal sio sempre ou quase
sempre de caracteristicas negativas. Nio hd precisamente uma orien-
tagdo positiva, esclarecedora, tutelar, mas declaracio de cunho impe-
ditivo (*).

O Tribunal n3o ensina a administrar melhor, diz antes: como se
fez ndo pode ser. Tem como principal funcdo julgar contas e mesmo o
visto € ainda, essencialmente, uma funcio de julgamento, isto &,

5 : ’ - - .

(*) Por ex.: os servicos sio notificados de que determinadas despesas sdo
ilegais por falta de lei que as autorize ou por ser incorrecta a sua inscri¢io orga-
mental.
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de verificagio de conformidade com a lei (Relatério do Decreto
n.° 18 962). ’
Por isso, tudo o que possa resultar de aperfeicoamento das nor-

mas, deriva simplesmente da espontinea compreensdo dos servicos em
face do que o Tribunal verificou, anotou ou sancionou.

Nem a Contabilidade Ptblica, que vela pela aplicacdo correcta
de algumas normas regulamentares genéricas, pode impor aquelas
modificacdes estruturais. Esse ¢ um trabalho ou fungdo dos proprios
organismos ou, por vezes, de alguns departamentos do Ministério
respectivo.

Dagqui resulta poder compreender-se que as leis orgnicas dos ser-
vicos devem ter em atengdo, na sua elaboragio, e cada uma dentro do
ambito das suas fungdes especificas, a utilidade da sua colaboracio
efectiva e constante com os organismos de «contrdle», traduzida em
disposicdes que lhes permitam auscultar as suas opinides ou directrizes,
para depois, reconhecida a sua conveniéncia, as regulamentarem.

Poder-se-ia encarar a possibilidade de dar as Instituices Superio-
res de Fiscalizacdo Financeira competéncia para, em certas circunstan-
cias e pelo menos nos casos em que houvesse repercussao financeira,
examinar e estudar a organizagdo administrativa dos servigos, para
apontar as suas lacunas, os seus defeitos e causas, e indicar os meios
de os remediar. Regulamentar-se-ia também o sistema de relagdes entre
as Institui¢des Superiores de «Contrdle» e as unidades de «contrdle»
interno (*).

E ndo serd audacioso afirmar que s6 adviria interesse para a pro-

pria Administragdo se os diplomas orgénicos a promulgar fossem pre-
viamente sujeitos a um verificagio de um servigo especial dessas Insti-

() Em Portugal, sé os grandes organismos tém servicos de contrdle interno
de real importancia: Correios e Telégrafos, Porto de Lisboa, Arsenal do Alfeite.
Podia estudar-se uma férmula que permitisse contactos frequentes com os ser-
vigos do Tribunal de Contas, j4 que o representante deste, junto dos Conselhos de
Administragio, tem de certo modo um campo de acgdo limitado.

22

tui¢des que formulasse a sua opinido procurando evitar dificuldades
futuras provenientes da elaboracdo deficiente das normas regula-
mentares.

E, se esse mesmo servico especial, pudesse alargar a sua accdo a
outros diplomas de aplicacao geral com implica¢des financeiras, talvez
que muitas lacunas se evitassem e se restringisse a tendéncia de elabo-
rar determinadas leis que nem sempre alcancam compreensio fdcil do
intérprete.

Facilitar-se-ia deste modo a vida aos Orgdos de «contrble» e as
«defesas» da Administracido trabalhariam com melhores resultados.

Se este sistema, porém, fosse minimizado por conter uma certa
medida de abdicacdo por parte dos legisladores, poderfamos admitir,
como alternativa, a existéncia, dentro de cada Ministério, dum servigco
préprio para estudar a organizac¢@o e estruturagdo dos servigos a criar
ou a reformar.

Esse servico trabalharia em colaboragdo intima com os diversos
sectores de administragdo destinados ao «contrdle», da mesma maneira
que em Franga os «O e M» dos Ministérios trabalham sob a orientagio
superior do «S. C. O. M.» instalado no Ministério das Finangas ().

Parece-nos que a ideia de aceitar a interferéncia das I.S. F. F. P.
nos Servicos Administrativos, tal como estd preconizado no desenvolvi-

() Em Portugal o contrdéle administrativo exerce-se por intermédio da Direc-
¢do-Geral da Contabilidade Piblica e dos organismos de inspecgdo, e inclui a
fiscalizagdo de certo modo exercida sobre os ordenadores pelos exactores ¢ paga-
dores, que podem nao executar as ordens daqueles quando ilegais, assumindo na
hipétese contriria a responsabilidade financeira dai derivada. Notdvel tem sido
a ac¢do da Contabilidade na contribuicio prestada aos diversos ministérios, nao
86 por meio da sua fiscalizagdo mas também no ajustamento dos principios e das
interpretacdes correlativas. A Reparti¢io do Orgamento tem delineada na lei a
sua competéncia para dirigir os trabalhos da preparacio do or¢amento das des-
pesas nos diferentes Ministérios, dando a todos os servigos a eles subordinados

as instrugdes e esclarecimentos necessdrios.
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mento do Tema II do Congresso (%), ndo implica de modo algum uma
tutela administrativa exercida pela Administracao Central sobre os ser-
vigos fundamentais do Estado, porquanto somente se admitiria a apre-
sentacio de alvitres que, em Gltima analise, seriam ou ndo aceites
pelo ministro directamente interessado. De resto, a tutela comeca
quando o Estado tem poderes para tomar decisdes que obrigam pess’oe‘ls
que ndo estdo subordinadas por uma escala hierdrquica. O exercicio
do «contrdle» financeiro nio tiraria a qualidade de independéncia
administrativa ainda que tivesse aquela intensidade indicada no Tema
¢ que entre nds é desconhecida.

O Tribunal de Contas é um 6rgio da Administracdo, com inde-
pendéncia prépria, que no aspecto financeiro a fiscaliza, mas tem tam-
bém de ser considerado um 6rgio de colaboragio ou de cooperagao e,
por isso, as suas resolugdes e decisdes, naguilo em que ndo estd pro-
priamente em causa o positivismo das leis orcamentais ou financeiras,
deve atender ao objectivo de contribuir para facilitar e ndo entorpecer,
a actividade dirigida a realizagdo dos fins superiores do Estado.

E essa colaboragio manifesta-se mais concretamente quando, ao
abrigo das disposi¢des legais que regulam a sua competéncia, da pare-
ceres sobre dividas aprcsentadas, em certos casos € condigdes, pela
Direcgio-Geral da Contabilidade Publica (%), colaborando com ela.

)

Aqui, porém, o seu ambito € muito restrito (*), pois ndo € nem

() Diz-se no desenvolvimento do Tema II, proposto pela Organizagdo do
Congresso: «Um dos objectivos principais da fiscalizagio € contribuir para a
rectidio das préticas administrativas. A fim de alcangar este objectivo, a Insti-
tui¢do de Fiscalizacio deve examinar a organizagio e as actividades da admi-
nistragio pondo em evidéncia os seus defeitos, as suas lacunas ¢ as suas causas,
indicar os meios de os remediar e evitar, de futuro, e enfim verificar que as suas
observacdes sio postas em pratica.»

(1) Cf. o art 6.° n.° 1 do Decreto n.° 22 257, de 25-2-1933.

(%) A consulta s6 pode ser exercida a pedido da Direcgo-Geral da Contabi-
lidade Publica e nio de qualquer outra entidade, sobre casos concretos, isto €,
sobre a execucio das disposi¢Bes legais na realizacio de uma despesa especificada,
certa e determinada, e sujeicio de qualquer diploma ao visto do Tribunal.
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pode transformar-se em 6rgao consultivo da Administragdo, invadindo
¢ terreno da Procuradoria-Geral da Republica, dos consultores juri-
dicos e das reparticoes do contencioso, devendo por isso contrariar
a tendéncia manifestada por vezes, por alguns servicos, provocando
consultas que ndo podem ser consideradas por as questdes apresentadas
nao respeitarem a dividas concernentes a realizagdo de despesas publi-
cas, mas, simplesmente, a casos de interpretacdo tendentes a obter escla-
recimentos para determinar o alcance de certos preceitos legais.

Certo que o «contrdle», sob formas diversas, deve adaptar-se a
extensdo das atribuicdes do Estado e das colectividades publicas, e
especialmente, a multiplicacdo das suas intervencdes nas actividades
econdmicas, culturais e sociais, como se afirmou no Congresso de
Havana.

Na realidade a transformagido profunda das atribuicdes do sector
publico provoca uma evolugdo paralela no espirito dos métodos da
fiscalizacdo. Mas esta, sem deixar de assegurar, pela sua acgdo sobre
os que lhe estdo sujeitos, o respeito e a aplicacdo das leis e regula-
mentos, deveria volver os olhos para o funcionamento dos servigos
publicos, apreciar a sua eficicia ¢ ponderar as consequéncias finan-
ceiras da politica seguida.

Nesta matéria, porém, deve confinar-se no seu papel de advertén-
cia e informac@o, ndo esquecendo que de modo algum pode impor
decisOes das quais s6 a Administracdo deve ter a responsabilidade.

Vi

A simples accdo do Tribunal, exercida normalmente no Ambito
da competéncia e atribuigdes que lhe estdo especificadas na lei, contri-
bui, em larga medida, para a manuten¢dao dum nivel elevado da Admi-
nistra¢do Ptblica.

O valor docente do visto prévio excede e ultrapassa enormemente
o seu valor positivo. O nosso Tribunal de Contas matém uma posi¢dao
colaborante com os servigos origindrios, esclarece ¢ informa constante-
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mente, despende energia a suprir lacunas e remediar faltas, atende, con-
sidera e esclarece de novo e proporciona os seus cuidados e trabalhos
as altas finalidades visadas pelo legislador.

A fiscalizacdo do desenvolvimento orcamental e do seu balango
anual atinge politicamente o maior relevo e mostra-se capacitada para
permitir que se formule uma critica minuciosa e fundamentada a ac¢ao
desenvolvida pelos 6rgios administrativos e autorize também a verifi-
cacio do melhor ou pior uso que foi dado as faculdades e poderes
conferidos, relativos aos dinheiros publicos e sua utilizagio ().

Por outro lado, no relatdrio sobre a Conta Geral do Estado, analisa
a geréncia financeira da administragao do Estado em tudo quanto res-
peita aos meios votados e a sua aplicagdo aos diversos servigos, atesta
a exactiddo da contabilidade publica, declara a sua genérica conformi-
dade com as leis financeiras e o ajustamento as suas técnicas. Na apre-
ciacio da realidade intrinseca da Conta e na determinagio da respon-
sabilidade dos infractores, se os houver, o Tribunal garante, com o
prestigio da sua autoridade, independéncia e competéncia técnica,
aquela verdade em que deve apoiar-se a vida social, a politica e a
administracdo publica (?).

Também os relatérios anuais sobre o exame e verificagdo de
documentos dos vdrios Ministérios € a verificagio de documentos em
sectores administrativos por ele escolhidos de surpresa, naquilo que
directa ou indirectamente regularizem ou supram, dao contributo nota-
vel para que a Administragdo se desenvolva em planos definidos de
absoluta honestidade e de interesse nacional.

O Decreto n.° 26 341, de 7 de Fevereiro de 1936, dispoe que o Tri-
bunal de Contas podera requisitar a quaisquer servicos a remessa dos

(1) Doutor A. Aguedo de Oliveira — A fiscalizag¢io financeira preventiva no
direito portugués — Comunicagdo ao 3.° Congresso Internacional das Finangas
Piblicas — fls. 11.

() Relatério da Conta Geral do Estado, do ano de 1961 — Separata do
Tribunal de Contas — 1963 — pp. 9 e 10.
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documentos e informacgdes que julgar necessirios para a elaboracio
do relatdrio sobre as contas publicas, e igualmente todos os documentos
de despesa que julgar conveniente examinar, ou ordenar que se pro-
ceda ao exame e verificacdo deles nos respectivos arquivos. Do mesmo
modo pode conferir os mapas de todas as despesas respeitantes ao ano
anterior com a escrita das reparticdes da Direc¢io-Geral da Contabi-
lidade Publica dos respectivos Ministérios.

Por este mesmo diploma (artigo 13.°) determinou-se que o Tribu-
nal de Contas em instrugdes a publicar no «Didrio do Governo» pode-
ria estabelecer, com relagdo a cada espécie de contas sujeitas ao seu
julgamento, nio sé a forma como devem ser prestadas, mas também
os desenvolvimentos, demonstragdes e documentos que devem acom-
panhd-las, podendo igualmente publicar todos os modelos que julgar
convenientes para a execucdo das suas instrucdes.

A lei de 30 de Abril de 1898 previa a apresentaciio, ao Governo,
de uma exposicdo de todas as providéncias que, no exercicio das suas
fungdes e no decurso do tltimo ano, a experiéncia tivesse indicado
ao Tribunal, como indispensdveis ou convenientes para o aperfeicoa-
mento dos servi¢os, meio este que adoptado e regulamentado poderia
ainda constituir uma das providéncias que o Tema reclama para con-
tribuir para a manutencio do nivel elevado da Administracio Piblica.

CONCLUSOES

Sao condigdes determinantes do bom funcionamento da Adminis-
tracdo e consequentemente do bem-estar geral, a formagio e a seleccio
dos funciondrios, a sua competéncia profissional, o seu sentido de res-
ponsabilidades e a sua independéncia.

A independéncia dos funcionarios no exercicio das suas fungdes
deve estar garantida em todas as categorias € em todos os ramos de
administragdo: por meios adequados de recrutamento, acesso, remune-
ragdo, regime disciplinar, etc.
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Normas especiais sobre os deveres funcionais dos agentes deverao
ser formuladas no respectivo estatuto piblico, indicando com precisao
os limites de obediéncia as ordens de servico, a lei e a observdncia

dos usos e normas regulamentares.
Tendo em atenc@o o cardcter eminentemente técnico da sua funcdo

fiscalizadora, as I.S. F. F.P. devem esforgar-se por constituir os qua-
dros do seu pessoal por meio de um recrutamento de rigorosa selecgdo,
precedido de estdgio, com acesso baseado principalmente em especiali-
zacio cultural e técnica. A acgdo do estagio deve ligar-se a resolucdo
dos problemas do servigo. No plano cultural devem treinar-se os fun-
ciondrios na andlise, na critica reflectida, na sintese e na sensibilizagdo
aos problemas humanos, politicos e sociais da funcio publica.

A valorizagio profissional deve fundamentalmente conseguir-se
pelo exemplo e integridade moral dos comandos hierdrquicos que nao
serio de estilo autoritirio, mas associativo e cooperativo.

As Instituicdes Superiores de Fiscalizagio das Financas Publicas
deverio sugerir, sempre que possivel, que as leis estatutdrias especiais
de cada servico estabelecam as bases orientadoras para o ingresso nos
quadros e Os Trequisitos especiais para O acesso, tendo em vista uma
conciliagdo entre as normas de subordinagdo hierdrquica e as da inde-
pendéncia ou livre apreciacdo dos funciondrios para actuar no respeito
dos superiores interesses do Estado.

Considera-se titil o estabelecimento de normas que permitam criar
ou alargar um sistema de relacdes entre as unidades de «contrdle»
interno, com vista a propor uma regulamentacio melhorada e a sim-
plificar e uniformizar os processos de exame, verificagdo e inspecgio.

O «contrdle» serd tanto mais perfeito e eficiente quando mais
profundos forem os conhecimentos dos funcionérios nao s6 no que res-
peita a estrutura organica dos servicos como também as préticas e
métodos utilizados na respectiva gestdio. Uma fiscalizagdo, um exame
ou uma inspecgio, nio poderdo ser iniciados sem estudo prévio, da
estrutura e do sistema de administragdo do organismo a fiscalizar e do
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conhecimento das circunstincias em que se desenvolveram as activi-
dades administrativas imediatamente anteriores.

Os servigos fiscalizados colaborardo com as instituigdes de «con-
tréle» fornecendo-lhes todas as informagdes e esclarecimentos uteis abo-
nados pelos pareceres, circulares e despachos interpretativos por que se
disciplinam. Por sua vez as institui¢des de «contrdle» anotardao nos seus
relatdrios as lacunas, erros ou defeitos verificados nas diferentes acti-
vidades dos organismos fiscalizados e recomendario as providéncias
para os suprir ou remediar.

Dado que as I. S. F. F. P., especialmente aquelas a quem ¢ vedado
apreciar o mérito dos actos administrativos, ndo devem ingerir-se, nem
podem exercer censura na forma da gestdo simplesmente administra-
tiva, os reparos emergentes da verificagio de quaisquer deficiéncias,
anomalias ou ofensas a orgdnica do funcionamento dos servigcos que
desvirtuem a sua legal finalidade, devem ser comunicadas discretamente
ao superior hierdrquico respectivo, para prevenir consequéncias preju-
diciais futuras com implica¢des financeiras.

Reconhece-se como aconselhavel uma colaboragio intima e directa
entre os organismos de «contrdle» interno e as I. S. F. F. P. no sentido
da uniformizagdo de prdticas conducentes a simplicidade e clareza de
métodos e de rectiddo de resultados. Reunides periddicas poderiam ser
adoptadas pelos dirigentes respectivos.

E de recomendar que nas leis orginicas das instituicdes de «con-
trdle» se especifiquem, tdo completamente quanto possivel, como desen-
volvimento do preceituado nas leis de contabilidade e or¢amentais, o
numero e natureza das infrac¢Oes que importem responsabilidades
financeiras e se defina a extensdo delas dentro das correntes da culpa
objectiva ou subjectiva ou da conciliagio duma e doutra, conforme
as condigdes e circunstancias dos casos e segundo o sistema que esteja
assente ou em evolucdo na ordem juridica do respectivo Estado.

Na determinacdo ou definicdo de responsabilidade hd que ter em

aten¢do os principios gerais preexistentes fixados pela sua eficiéncia
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prética, através do decurso do tempo, por forma a que a resolugdo de
situagdes apresentdveis no plano financeiro como idénticas ou para-
lelas as que se defrontam noutros planos de direito, ndo se apresente
absurda ou flagrantemente contraditéria e, neste ultimo caso, sem jus-
tificagdo especial imperiosa e socialmente convincente.

Para prevenir as infracgdes e erros praticados no seu trabalho
administrativo, deve dar-se especial aten¢do, na organizacio de cada
servico, a regulamentagio do poder de vigilancia e de «contrdle» hierar-
quico, sem prejuizo da existéncia, para certos casos, de 6rgios de ins-
pecgdo interna.

Estes, ou sao de competéncia comum sobre diversos departamen-
tos, ou sio privativos quando a importancia, desenvolvimento ou espe-
cialidade dos Servigos o justifique.

No primeiro caso, a sua independéncia em relacio aos funciond-
rios ou servicos fiscalizados pode considerar-se assegurada, nao
podendo, em regra, dizer-se 0 mesmo relativamente aos orgaos de fis-
calizacao privativos.

Mas tanto num caso como no outro, deve assegurar-se, por forma
inequivoca, aquela independéncia, atribuindo-se-lhes fungdes de ligacao
com as I. S. F. F. P..

A competéncia diddctica e repressiva desses Orgaos seria assim
completada através de relatérios das inspecgdes, devendo as Instituigoes
transmitir-lhes as decisdes que sobre eles viessem a ser proferidas, sem
prejuizo da fiscalizagdo directa que fosse julgada necessiria realizar
pelos servigos proprios das 1. S. F. F. P.
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