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A Fiscalizagao Superior e 0 Orgamento do Estado

O venerando Presidente honoririo do Tribunal de
Contas da Bélgica, Fernando Vrancken, sintetizou assim
as intengdes dos promotores dos Congressos:

«Conhecer, estudar e comparar as nossas diferentes
instituicdes e os seus métodos de trabalho, estudar os
principios orientadores que tiveram influéncia na criagio,
competéncia e forma da sua organizagdo, adaptar os
métodos de trabalho a evolugdo da organizagio adminis-
trativa, do Estado.»

E mais esclareceu ainda:

«Parece haver quem entenda que se deviam impor
aos governos os pontos de vista do congresso, mas nos
devemos acentuar que ndo temos tal pretensdo.

A nossa missdo €, sim, a de os esclarecer ¢ de exa-
minar com eles os meios mais eficazes de salvaguardar
os interesses da comunidade nacional e de evitar o des-
perdicio dos dinheiros piblicos.

Finalmente, ¢ este é um aspecto novo, temos de
colaborar com os povos jovens e incipientes, para a for-
macdo das suas instituicdes fiscalizadoras das financas
publicas.»

(Congresso de Viena de Austria)
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ESCLARECIMENTO PREVIO

A expressio «Contrdle de Finangas Publicas» representa apenas
uma das fungdes do Tribunal de Contas de Portugal, uma vez que
desde 1849 a lei lhe atribui uma dupla actividade:

— actividade judicidria: fixar as responsabilidades individuais dos
«contdveis» por meio de decisdes com o caracter e os efeitos
das sentencas dos tribunais judiciais, verdadeira jurisdicio,
dotada dos atributos de declaragio e execugio do direito:

—actividade de fiscalizacio ou «contrle», simples verificacio
da accdo dos ordenadores, traduzindo-se por declaracdes de
conformidade com a lei e os principios financeiros que a
informam.

E, portanto, de acordo com este esclarecimento que aceitamos a
designagao «Instituicdo de Controle das Financas Publicas», isto &,
dando & expressdo «contrdle» o significado amplo da fiscalizagio em
geral, ou seja, naqueles dois aspectos.

*

TEMA 1
A FISCALIZACAO SUPERIOR E O ORCAMENTO DO ESTADO

O enunciado deste tema indica que aqui sé nos interessa o orga-
mento como objecto e instrumento fundamental da fiscaliza¢io finan-
ceira: tal é, na verdade, o duplo papel do orcamento na fiscalizacio
das financas publicas. Mas na apresentacdo deste tema limitou-se, de
certo modo, uma matéria vastissima, permitindo uma orienta¢gio mais
segura.

Nestas circunstancias, abordaremos sucintamente cada uma das
subdivisdes do tema, pela ordem nele proposta, isto é, segundo as epi-
grafes A)—B)—C).



A) — Expansio da fiscalizagio financeira

O alargamento considerdvel das fung(')e; de fiscalizacio ¢ nao
somente inevitavel, como ainda representa uma necessidade imperiosa
dada a enorme extensdo, em diversas formas, das atribui¢des do Estado,
econémicas, sociais € culturais.

As técnicas financeiras foram postas ao servico do desenvolvimento
e da evolugio das fungdes do Estado, com a necessiria repercussao
que resultou para O or¢amento, a contabilidade, o tesouro e a pro-
pria fiscalizagdo financeira.

De uma contabilidade de débitos e créditos, caminha-se para uma
contabilidade patrimonial, que deve permitir o conhecimento da situa-
¢do e do movimento de todos os elementos que constituem o patrimé-
nio do Estado

Note-se que a contabilidade publica, conservando sempre a funcao
primordial de elemento da fiscalizagdo orcamental, tende para se con-
verter em um dos eclementos da gestio e num «test» mais ou

menos eficaz.
E neste «clima» que nds apreciamos o presente tema do Congresso

de Israel.

A fiscalizacdo financeira, como o préprio sistema financeiro, tem
em cada pais uma relacio estreita com a estrutura constitucional, a
organizacio dos servi¢os publicos e as condigdes politicas econdmicas
e sociais.

As financas, como o dinheiro, néo sio um fim em si proprias:
elas constituem um meio de realizacio de uma politica, servem um
plano do Governo, quer se trate de formas intervencionistas ou de uma
economia de mercado.

Técnicas idénticas podem servir objectivos politicos, sociais e

e econémicos diferentes.

Niao hd solugbes universais e permanentes, nem panaceias infali-

veis no tempo € no espago.
Os principios recebem o choque da realidade, tanto mais que

governar ¢ a arte do possivel.

O orcamento € um plano do Governo no dominio financeiro.

Como dissemos, ele é ao mesmo tempo o objecto e o instrumento
fundamental da fiscalizacio da gestao financeira do Estado, devendo
as contas de execugdo ter a sua organiza¢iao e a sua estrutura.

Em Portugal, a palavra «budget» diz-se «or¢amento», que deriva
do verbo orgar, significando avaliar, estimar, calcular.

Calcular as despesas e as receitas que devem fazer-lhes face, auto-
rizando umas e outras, sendo esta autorizagido legislativa que confere
o seu caracter ao or¢amento do Estado.

A organiza¢ido e a execucdo do orcamento é da competéncia do
Governo, tendo a Assembleia Nacional estabelecido préviamente as
bases da vida financeira do Estado na Lei dos Meios ou lei da autori-
zagdo das receitas e despesas.

Mas nem toda a actividade do Estado se exerce através do seu
orcamento geral.

Ha4, por exemplo, os or¢amentos dos servigos auténomos e dos
fundos especiais.

Estes fundos sdo quase sempre impostos por exigéncias da con-
juntura, dando satisfagio a preméncias de oportunidade e de conve-
niéncia econdmica, social e politica.

Em Portugal a lei reprova o seu abuso.

E também necessdrio contar com as modalidades introduzidas pela
organizacdo corporativa da Nacao.

Pode dizer-se que a competéncia da fiscalizagdo, bem como a de
julgamento, do Tribunal, se exerce sobre a execucido dos seguintes
orcamentos:

— Servigos publicos do Estado.

— Servicos auténomos do Estado.

— Corpos administrativos.




— Pessoas morais de utilidade publica administrativa.

— Organismos de coordenagdo econdmica.

— Fundos especiais.

Também nio pode deixar de considerar-se que em Portugal exis-
tem, h4 quinhentos anos, as contas do ultramar.

Contas ajustadas e verificadas secularmente na Casa dos Contos,
Casa da Guiné, Casa da Mina, Casa da India.

Em 1838 as prescricoes do Regulamento Geral Metropolitano da
Contabilidade Publica foram tornadas extensivas as j4 entdo chamadas
provincias ultramarinas.

Na Metrépole, como nessas provincias, vigoram as leis dv autori-
zacdo das receitas e despesas, que emanam, respectivamente, da Assem-
bleia Nacional e do Conselho Legislativo de cada provincia.

Em cada uma destas funciona um Tribunal Administrativo, como
Tribunal de Contas dos «contdveis», exercendo a fiscalizagio «a priori»
¢ «a posteriori», conquanto seja ao Tribunal de Contas de Lisboa que
compete o julgamento das contas gerais de cada provincia, ou sejam
as contas dos ordenadores.

Mas como se vé do que fica dito, ndo é sdmente por intermédio
do Orcamento Geral do Estado que se exerce a fiscalizacdo financeira.

Somos de parecer que na realidade as instituicoes de «contrdle»,
gozando de autonomia em face do que se chamam os poderes legisla-
tivos e executivo, devem exercer a sua accio de fiscalizagio e julga-
mento, no aspecto juridico- financeiro, sobre a aplicagio de todos os
dinheiros puiblicos e para-publicos, quer essa aplicagdo se faga por inter-
médio do Orcamento do Estado ou das outras pessoas morais de direito
publico, das pessoas morais de utilidade publica administrativa e dos
organismos para-piiblicos.

Em verdade, pode dizer-se que em Portugal a fiscalizagao se exerce
nd@o somente sobre a execucdo do Orgamento Geral do Estado, mas
ainda sobre a dos orcamentos daquelas pessoas de direito publico,
e até sobre o das entidades intermedidrias ou mixtas, tais como os
organismos de coordenagido econdmica.

A fiscalizacdo entra dos dominios da parafiscalidade, dado que
importa sobretudo fiscalizar a aplicacdo da capacidade contributiva
da Nagio.

E ndo hi divida nenhuma de que a fiscalizacdo deve compreen-
der todas as actividades financeiras do Estado, mesmo as de tipo ndo
administrativo, devendo portanto exercer-se para além da actividade
financeira que visa o funcionamento dos servicos ptblicos.

Fiscalizacdo que terd um cardcter jurisdicional, traduzindo-se em
termos «contdveis», redutiveis portanto as responsabilidades a espécies
«contiveis», expressas em conta corrente, ou terd um caracter de simples
verificacdo de conformidade quando se trate de ordenadores principais,
contas de administradores responsaveis pelo activo e passivo das admi-
nistragdes, cujos resultados se verificam através do balanco patrimonial.

B) — Do balanco do Estado

O balango do Estado, quadro anual do seu activo e passivo, ¢
uma velha preocupacio da legislacio portuguesa.

Um decreto de 1933, que reorganizou o Tesouro Publico, consi-
derou as contas do patriménio como elemento indispensdvel das con-
tas publicas.

No relatério do diploma legal em questdo, lembrou-se que esta
exigéncia figurava ji na reforma da contabilidade de 1881, fazendo
também alusdo as providéncias de 1914,, 1920 e 1924 para a organi-
zagdo do cadastro, como base necessiria da organizacio das contas
do patrimdnio.

E nesse mesmo relatdrio era dado o devido relevo ao interesse, niao
puramente cientifico, mas politico e financeiro, que hd em poder con-
frontar o aumento ou a diminui¢do da divida piblica com as diferen-
cas verificadas no patriménio do Estado.

E sublinhava-se ainda que as contas s6 assim poderiam dar a
impressio do enriquecimento nacional constante, operado por mercé
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das receitas ordindrias ou da divida contraida expressamente para
esse fim.

Sabia-se 0 que se pagava, mas nio se verificam os aumentos veri-
ficados em cada ano no activo do Estado.

A lei n.° 2050, de 1951, sublinhava a necessidade de conhecer,
pelo balango, as mais valias patrimoniais do Estado resultantes da
execucao do seu or¢amento.

Também a lei n..° 2059, de 1959, declarava as contas do patri-
ménio como elemento indispensdvel da determinagio do capital
nacional.

Virios outros textos legais estabelecem as contas do patriménio
como absolutamente necessdrias para se conhecer a situagdo finan-
ceira, e sobretudo para apreciar o significado da divida publica.

Nio vale a pena insistir na enumeragido dos textos legais que
reconhecem a importincia de «Contas patrimoniais bem organizadas
e constantemente actualizadas».

Neste particular, é evidente que se estd inteiramente de acordo
com os termos em que a questio é posta nos temas do Congresso.

O balango do Estado deve englobar os valores de inventdrio € os
valores financeiros, verificando o passivo e valorizando o activo.

Quando se trata dos valores financeiros, a contabilidade fornece
os elementos em termos exactos.

E para os valores de inventario que surgem as dificuldades de uma
avaliacdo correcta, particularmente dificil quando se trata dc certas
espécies de bens, tais como monumentos, museus, bibliotecas, etc.

O caminho a percorrer é na verdade «ericado de dificuldades pra-
ticas e de reservas doutrindrias»: em Portugal o problema ¢ visto a luz
das novas exigéncias da contabilidade nacional e implica a reforma dos
servigos do Tesouro Publico.

As actividades publicas e privadas sao certamente soliddrias e

interdependentes: obter uma representacdo comum ou global de poten-
cial econémico ou financeiro da Nagio, é hoje uma aspiragdo consi-

derada legitima e um progresso reputado indispensével.
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O balango do Estado, as contas patrimoniais, t€m uma utilidade
manifesta para o «contrdle» da execugao orcamental.

Se a fiscalizaciio «a priori», contemporanea de cOmpromisso, veri-
fica a legalidade deste;

se a fiscalizaciio «a posteriori, pelo julgamento das contas verifica
a exactiddo «contdvel» e a correc¢do juridica do pagamento;

a andlise do balanco do Estado permite verificar a repercussao
patrimonial dessa mesma execugdo orcamental fiscalizando o éxito das
administracdes, o significado da divida publica, e determinando o capi-
tal nacional.

Note-se que o Tribunal de Contas visa todos os contratos de qual-
quer natureza e valor, qualquer que seja o departamento do Estado
que os celebre: e nestas condigdes pode verificar-se o aumento ou a
diminuicio dos bens do patriménio, quando as aquisicdes e as alie-
nagdes se realizam por via contratual.

Observaremos que o balango deve ser extraido da contabilidade
patrimonial; mas como o Estado ainda nao dispde dela, sé a Contabi-
lidade Piblica pode fornecer os nimeros exactos dos valores de activo
e passivo financeiro.

Problema a resolver é igualmente o da extensdo do inventéirio,
considerando, por exemplo, que hd um dominio publico do Estado ¢
outro das autarquias locais.

O dominio publico compde-se do dominio piiblico natural e do
dominio publico artificial.

O primeiro, compreende o dominio hidtico, aéreo, mineiro.

Do segundo, fazem parte o dominio da circulacio, o militar, o
monumental, cultural e artistico (Constituicio —4 9.° e Decreto
n.° 23 565, de 15 de Fevereiro de 1934).

C) — O Orcamento funcienal

O 3.° Congresso do Rio de Janeiro (1959) estudou os métodos de
apresentacdo or¢amental e «contdvel» que permitam avaliar o custo e

11



o rendimento dos servicos piiblicos, e votou uma recomendagio no
sentido de, orientados pela no¢do do orgamento funcional, os paises
interessados procederem, na medida do possivel, a revisio das nomen-
claturas orcamentais, sem que isso implique o abandono das normas
tradicionais respeitantes 4 preparagdo, votacio, execucdo e fiscalizacdo
orcamentais.

O Congresso de Israel retoma o problema da incidéncia econémica
das operagdes orcamentais.

A ideia fundamental do orcamento funcional consiste em eviden-
ciar o custo da administragdo e seus rendimentos.

Em parte alguma se considera de execucido facil este novo arranjo
orcamental, que de resto ndo € reputado uma modificaco de estrutura,
adoptando-se o método de uma revisio de classificacdo de despesas
que conduza aquele objectivo principal.

Experimentam-se sistemas combinados de classificacdes or¢amen-
tais, administrativas e funcionais, combinagdes que alguns servicos
permitem mais facilmente do que outros.

O legislador portugués segue esta via desde 1929, declarando no
texto legal que se estabelece uma classificagdo rigorosa, a adoptar
obrigatoriamente por todos os Ministérios, embora rejeitando uma ou
outra divisdo que ndo possa ser adaptada a um ou outro servigo, e
afirmando que um orcamento elaborado sobre estas bases nio sdmente
dard uma imagem fiel do valor dos servigos e do seu custo, mas ainda
permitird, nas comparagdes que se tornem elementares, introduzir aper-
feicoamentos, isto € realizar as economias indispensaveis.

O legislador portugués considera a correcgdo juridica das despe-
sas devidamente assegurada, mas que se torna necessdrio legislar no
sentido de garantir igualmente a sua correc¢io econdmica, tendo em
vista a obten¢do da maior eficdcia com o menor custo possivel.

O problema da eficiéncia...

E sublinha-se que a contabilidade tem poderes (e essa é propria-
mente a sua fungido cldssica) para verificar se uma classificacdo foi
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correcta e se um crédito é justificado, se a despesa foi autorizada pela
autoridade competente e se o pagamento se fez em termos legais; mas
acrescenta-se que tudo isto, interessante e importante na ordem juridica,
tem um valor muito secunddrio na ordem econdmica.

Na verdade, dentro das normas da mais estrita legalidade, uma
despesa pode ser criticivel, comparada com os resultados obtidos e a
sua utilidade para os servigos e para o publico.

Torna-se assim necessdrio ajustar o custo e os rendimentos do
servigo, equilibra-los.

Para terminai’, nio podemos deixar de transcrever aqui os princi-
pios consignados pelo Tribunal de Contas de Portugal num dos seus
Relatérios e Declaragoes Gerais de Conformidade das Contas Gerais
do Estado:

«...Entra-se insensivelmente na meditacido das transforma-
¢des por que tem passado o direito financeiro, que é dado em
crise geral na literatura da especialidade, nos debates politicos,
nas leis, actos e documentos financeiros, com particular refe-
réncia aos consagrados principios de organizacio e execugio
or¢amental.

Todavia, tanto nos grandes como nos pequenos paises, 0s
meios dirigentes e as administragdes, embora reconhecendo o
advento de condices novas, o incremento do sector piiblico,
os diferentes planos da vida social, a existéncia de organismos
e préticas, que sdo verdadeiras quebras e excepgOes, mantém
imperturbavelmente as mesmas normas, que se chamam clds-
sicas, defendendo assim a estabilidade financeira e assegurando
a sua disciplina nos factos.

E evidente a necessidade de seguir atento ao rumo, por
forma que se evitem os escolhos de uma cristalizacao em for-
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mulas ultrapassadzi-s ¢ inadequadas as necessidades da vida
social e do Estado moderno, € os prejuizos das novidades sem
comprovagio experimental quanto a preocupagdes de escolas
e doutrinas.

Entre nds, aos principios tradicionais ¢ a prépria Consti-
tuicio que lhes conserva a vitalidade e se encarrega de reacen-
der o seu espirito, nio parecendo empreendimento legitimo a
sua conversio ou substituicio antes de reformado o texto fun-
damental.

Assim, o equilibrio basico, a despeito de impugnado por
alguns, que preconizam a subordinac@o financeira a concep¢io
de dinamismo econémico, mantém os seus direitos, jd tradicio-
nais na vida portuguésa. »

A unidade e a universalidade véem-se condicionadas pela
existéncia de sectores marginais, outros orcémemos que nao
o Orcamento Geral, ¢ pelos numerosos fundos especiais.

A anualidade enfrenta os planeamentos de obras, traba-
lhos, estradas, equipamentos, embora ressalvada por inscri¢des
anuais.

A nio consignagdo das receitas encontra-se com frequéncia
atacada pelas desafectacdes de receitas gerais e sua atribui¢io
a fins especiais.

E, se nos cingirmos ao ambito das fungdes de fiscalizagio
das contas publicas, mais evidente se torna ai a indispensabili-
dade e permanéncia dessas regras, fundamentais para a uni-
dade, a ordem, a clareza, a exactidio. do Orcamento (que é o
primeiro acto de execugido da lei de 1eceita e despesa), da gestdo
e das contas respectivas.

Quando a lei manda que o Tribunal formule o seu parecer
e a declaracdo geral de conformidade e os publique no «Didrio
do Governo», reconhece, com indiscutivel autoridade, o alto
valor da fiscalizacdo e da publicidade no crédito do Estado.

Hoje, como sempre, hi-de ter-se em vista o que em di-
ploma legal foi acentuado: «A falta de ordem, homogeneidade
e clareza das contas piblicas ¢ um resultado e um incentivo da
mé administragdo. E funesta ao crédito publico e a producgio
do Pais».»

O texto legal que tal reconhece, deu toda a importancia merecida
a afirmacio segundo a qual a contabilidade «E, em tltima analise, pela
expressao numeérica que utiliza, precisa e concludente, a garantia ma-
xima da execucdo das leis que regulam as receitas do Estado e a apli-
cacdo dos dinheiros publicos».

Para o aperfeioamento constante dos principios e das normas
estabelecidos com tanta clarividéncia e tio ciosamente defendidos, a
contribuicdo deste Tribunal, no exercicio das suas fungdes, é obri-
gatoria.
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