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INTRODUCAO

L.

O objecto deste trabalho ¢ constituido pelo estudo das alteragdes orgamentais
no dominio da despesa.

As alteragdes do or¢gamento sdo, em geral, admitidas, apesar de ser salientado
0 seu caracter excepcional. Dai o estabelecimento da condigdes que legalmente
restringem a sua utilizagao.

A necessidade de alterar o orgamento deriva do seu caracter de previsdo que
ndo escapa aos limites e fraquezas de todas as previsdes humanas, sem prejuizo
do esfor¢o de aperfeigoamento dos métodos de previsdo orgamental, resultado do
desenvolvimento das técnicas de planeamento e programacao, e da criagdo de
novos processos de racionalizagdo da decisdo e de analise de custos.

A possibilidade de alteragdo do orgamento, imposta pela necessidade de
adequag@o a novas realidades e opg¢des, ndo pode ser ilimitada, sob pena do
or¢amento perder eficacia como instrumento disciplinador da administragao e de
nao ter credibilidade perante os agentes econdomicos.

Em resumo, as alteragdes orgamentais revelam, por um lado, o seu carécter de
necessidade, contraposto a exigéncia da sua limitagdo.

A titulo exemplificativo, podemos enumerar um conjunto de questdes, que a
andlise da problematica das alteragdes suscita, da seguinte froma:

A) As normas sobre alteragdes orgamentais contribuem para acentuar uma
tendéncia de declinio das competéncias parlamentares em matéria financeira?

B) Porrazdes de operacionalidade do orgamento como instrumento de politica
economica, 0 instituto das alteragdes orgamentais € utilizado pelo executivo como
instrumento para o aumento dos seus poderes financeiros?

C) O Parlamento possuira, face a uma proposta de alteragdo orcamental, os
mesmos poderes que tem face a proposta do orgamento?
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1.

A escolha deste tema ocorreu no dmbito do seminario de direito financeiro,
dedicado ajurisprudéncia financeira do Tribunal Constitucional. Porisso, o ponto
de partida do nosso estudo foi 0 Acordao n® 144/85, de 31 de Julho.

Este acorddo surgiu devido ao pedido, feito por um grupo de deputados ao
Tribunal Constitucional, para apreciagdo e declaragio de insconstitucionalidade
das normas constantes do orcamento de 1985 sobre alteragdes or¢amentais a
efectivar durante a execugdo do orgamento correspondente a esse ano.

Apos arecolha da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre a matéria,
que alids é pouco numerosa, pareceu-nos que se trata de um tema localizado no
direito financeiro, mas, nem por isso, menos relevante.

Uma andlise superficial poderia considerar o tema excessivamente arido.
Consideramos, pelo contrario, que revela potencialidades de ser integrado no
contexto da evolugdo do direito financeiro e nio deixa de poder reflectir certas
tendéncias deste.

O facto de ndo termos encontrado monografias especialmente dedicadas ao
tema incentivou-nos a desenvolver, com os limites inerentes de tempo ¢ da
natureza deste trabalho, o estudo do mesmo.

A delimitagao do objecto deste estudo necessita de alguns esclarecimentos.

Nio se trata de analisar o tema das alteragdes orgamentais através de um
comentario critico da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional.

Semtermos a pretensdo de abranger o tratamento integral de todos os aspectos
desta problematica, incidimos a investigacdo nas alteragdes orgamentais no
dominio da despesa.

A investigacao foi repartida em varios niveis. Partimos da analisc do direito
comparado, passamos pelo ordenamento juridico portugués, incluindo de forma
completa a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, para depois, na posse
destes elementos, tentarmos caracterizar o poder de alteragdo or¢amental.

II

O trabalho encontra-se dividido em cinco partes.

Primeiro, procuramos numa curta exposi¢do fixar o conceito e descrever os
tipos de alteragdes orgamentais.

Em seguida, fazemos uma breve incurséo pelo direito comparado escolhendo,
primeiro, o estudo dos direitos inglés, francés, norte americano e comunitario.
Depois, fazemos referéncias aos direitos vigentes nos Estados membros da CEE,
com excep¢ao obviamente da Inglaterra e da Franga.

A terceira parte do trabalho, ¢ dedicada ao estudo das alteragdes orgamentais
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no ordenamento juridico portugués. Primeiramente detemo-nos numa breve
evolugdo historica da matéria, para a seguir, analisarmos o direito vigente.

A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional ¢ objecto de uma parte autdnoma
deste trabalho. Tratou-se de uma op¢do motivada por razdes metodologicas e
sistematicas, que pensamos plenamente justificadas, dada a relevancia da juris-
prudéncia do Tribunal Constitucional sobre a matéria.

Feito o enquadramento do tema a nivel de direito comparado ¢ de direito
nacional, entramos entdo no estudo da caracterizagdo do poder de alteragio
or¢amental, na dupla vertente de poder superveniente e de poder subordinado.

O trabalho termina com um conjunto de consideragdes de cardcter conclusivo.

1. CONCEITO E TIPOS DE ALTERACOES ORCAMENTAIS
Apesar das definigdes variarem consoante os autores, o conceito de orgamen-
tot" assenta em trés elementos: o econdmico, o politico e o juridico®.
O clemento econdmico consiste na previsio, em regra anual ¥, das despesas
a realizar pelo Estado e dos processos de as cobrir.
Devido ao principio da tipicidade orcamental, a natureza da previsdo difere
consoante estamos perante as reccitas ou as despesas .

(1) Por exemplo para Wagner o orgamento seria apenas uma previsio das receitas ¢ despesas do Estado.
Neste aspecto scguiremos a defini¢io do Prof. Sousa Franco de que o orgamento ¢ uma previsio,
em regra anual, das despesas a realizar pelo Estado ¢ dos processos de as cobrir, incluindo a
autorizagio concedida a administragio financeira para cobrar receitas ¢ realizar despesas limitando
os poderes da administragiio em cada ano.
Cf.. Antonio Sousa Franco, Finangas Publicas ¢ Dircito Financciro, pp. 308 ; Ligdes de Finangas
Publicas.Vol. 11, pp-188; Finangas Publicas ¢ Dircito Financeiro, Vol.I, pp.201 Teresa Alvarenga,
Do Contctdo da Lei do Orgamento,pp. 18§

(2)  Jaem 1921, na definigio de orgamento, o Prof. Armindo Monteiro incluia cstes trés clementos ao
cscrever “Orgamento  uma previsiio das necessidade econdmicas do Estado ¢ do scu modo de
satisfacdo durantc um certo periodo de tempo, feita pelos érgaos ¢ pela forma legalmente designada,
representando o acto-condigio de regularizagio de competéncias financeiras ¢ do regular dispéndio
c arrccadagio das quantias previstas”

3) Para além das consideragdes de cardcter politico relacionadas com a autorizagio orgamental, o
periodo anual ¢ considerado um bom periodo para os cilculos ccondmicos.
Cf., Antonio Sousa Franco, Finangas Publicas ¢ Direito Financeiro, pp.3 19 ; Pedro Soares Martinez,
“Actualidadc das regras orgamentais”, pp. 190; Adelino Ribeiro, Jodo Miguel, Luis Pinheiro , “A
problemitica dos orgamentos programa. Alguns contributos para uma questio actual”

(4)  Aobservagio do principio da tipicidade implica que todas as despesas a cfectuar ¢ todas as receitas

a arrecadar tenham que estar inscritas no orgamento.
Cf.. Anténio Sousa Franco, Finangas Publicas ¢ Direito Financciro, pp.385
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No orgamento das receitas, existe a tipicidade qualitativa, ou seja, s6 a espécie
de receitas esta condicionada e o montante or¢ado nao ¢ vinculativo.

No or¢amento das despesas verifica-se uma tipicidade quantitativa, ou seja, as
despesas ndo podem exceder o montante maximo que consta no orgamento.

A existéncia de eventos imprevistos, que se projectam na execugao orgamen-
tal, pode determinar a necessidade de modificar as previsdes contidas no orga-
mento®.

Tendo presente que, apds a contribui¢do de Richard Musgrave  se identifica
claramente em relagdo a actividade financeira uma optica de objectivos
macroeconomicos, a evolugdo da conjuntura econémica pode impor que se
introduzam alteragdes na previsdo da gestdo orgamental do Estado, de modo a
adequa-la melhor aos objectivos, nomeadamente de estabilizagdo, prosseguidos.

Além disso, podem verificar-se factos que tenham implicagdes no conjunto de
actos e operagdes materiais, praticadas pela Administragdo Financeira, para
realizar as despesas inscritas e cobrar as receitas previstas.

Em suma, a evolug¢do da conjuntura econémica ¢ o decurso da execugdo
or¢camental podem gerar novos condicionalismos que determinam a existéncia de
alteragdes ao or¢gamento.

A alteragdo orgamental pode ser definida como a modificag@o do orgamento
que ocorre apds este ja ter sido aprovado. Atendendo as fases da dindmica
or¢camental”, podemos situar a alteragdo orgamental na fase de execucdo. Por
isso, distingue-se da emenda ao orgamento.

A emenda ao orgamento, muitas vezes referida por direito de emenda®,
consiste na possibilidade dos deputados introduzirem modificagdes na proposta
de orgamento apresentada pelo Governo. Simplesmente este direito de emenda,
que pode ter limites constitucionalmente estabelecidos @, é exercido na fase de

(5)  Estamos perante aquilo que poderiamos denominar de vicissitudes orgamentais socorrendo-nos do
conccito de vicissitude constitucional.
Cf., Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Vol. I, Tomo 11, pp. 428 .

(6)  Cf.RichardMusgravc c Peggy Musgrave, Public Finance in Teory and Pratice, pp.13 ¢ss. ; Antonio
Sousa Franco, “Richard Abel Musgrave: um cicntista culto”, pp. 43 ¢ ss.

(7)  Cf., Antonio Sousa Franco, Finangas Publicas ¢ Dircito Financciro, pp. 368 ; Antonio Braz Tcixeira,
Introdugio ao Dircito Financeiro.

(8)  Cf., Antonio Lobo Xavier, O Orgamento como Lei. Contributo para a Compreensio de Algumas
Espccificidades do Direito Orgamental Portugués, pp. 115.

(9) Naordem juridica portuguesaexistiram restrigdes aos poderes parlamentares na discussdo ¢ votagao
do orgamento, por exemplo o art. 13 da Lei de 20 de Margo de 1907. Em relagdo a evolugio da
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discussdo do orgamento, ocorrendo antes deste ser aprovado.

Os tipos de alteragdes orcamentais correspondem a diversidade de situagdes
que podem implicar modificagdes no orgamento.

As alteragdes no dominio da despesa ptblica ocorrem devido aos seguintes
factos:

a) Aperecimento de despesas imprevistas ¢ inadidveis;

b) Insuficiéncia de certas dotagdes;

c) Certas despesas serem desnecessarias ou excessivas.

Os factos referidos nas alineas a) ¢ b) podem determinar um aumento das
dotagdes, correspondente a um aumento total da despesa ptblica ou uma transfe-
réncia de verbas.

Os factos referidos na alinea ¢) determinam a supressio de dotagdes.

Atendendo ao montante da alteragdo, podemos distinguir dois tipos de
alteragdes orgamentais.

A alteragdo or¢amental rectificativa, onde ndo se alteram os montantes globais
previstos, apenas se modifica a distribuicdo desses montantes.

A alteragio orgamental substancial implica a modificagdo dos montantes
globais previstos.

2. BREVE REFERENCIA AO DIREITO COMPARADO
I.RAZAO DE ORDEM

Com o objectivo de permitir uma melhor compreensao do tema, objecto do
nosso estudo, procedemos, nesta parte, a uma sucinta analise de direito compara-
do.

Inicialmente a investigagdo centrou-se nos direitos inglés, francés, norte
americano e comunitario. -

Decidimos estudar o direito inglés por estar assente em pressupostos e
radicado em principios muito diferentes do direito portugués.

Pelo contrério, o direito francés ¢ um direito proximo do portugués pelo que
seria interessante analisa-lo.

As particularidades e relevancia do sistema financeiro norte americano impu-

chamada lei travido Cf., Guilherme d‘Oliveira Martins, Liges sobre a Constituigio Econdomica
Portuguesa. A Constituigdo Financeira,Vol.Il, pp. 319 ¢ ss.; Antonio Sousa Franco, “Sistcma
Financeiro ¢ Constituigdo Financeira no Texto Constitucional de 1974", Vol. 11,pp. 451; Gomes
Canotilho ¢ Vital Moreira, Constituigdo Anotada, p.213.
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nham também a sua considerag@o no 4mbito deste trabalho.

O facto de existir na CEE uma actividade financeira de nivel superior, aquele
que ¢ desenvolvida pelas instituigdes dos Estados membros motiva um interesse
acrescido pelo direito comunitario.

Alargamos ainda o estudo aos direitos dos restantes Estados membros da CEE,
ou seja, Alemanha, Italia, Espanha, Bélgica, Luxemburgo, Holanda, Irlanda,
Dinamarca e Grécia.

Em termos de sistematiza¢@o, decidimos individualizar cada um dos direitos
analisados, comegando por fazer algumas consideragdes gerais sobre as caracte-
risticas do respectivo sistema orcamental para, em seguida, verificarmos como
sdo efectuadas as alteragdes or¢amentais.

2. DIREITO INGLES

O poder legislativo é exercido no Reino Unido pela Cimara dos Lordes ¢ pela
Camara dos Comuns.

A competéncia legislativa da Camara dos Lordes foi drasticamente reduzida
através dos Parliaments Acts de 1911 ¢ 1949 (9. Assim, os projectos contendo
matéria financeira, os chamados "money bills", que, dentro de um més, a contar
da data de envio pela Camara dos Comuns, ndo forem aprovados sem emendas
pela Camara dos Lordes, poderdo ser submetidos a san¢io real e convertidos em
lei.

Como a concessdo da sangdo real se transformou num acto puramente
formal!'V, significa que a oposigdo da Cdmara dos Lordes tem apenas o efeito de
retardar em um més a entrada em vigor das leis financeiras.

A Camara dos Comuns compartilha intensamente o poder legislativo com o
Gabinete, que, através do Conselho Privado, concede multiplas autorizagdes
legislativas, os chamados "delegated legislative powers" (.

Em matéria financeira, a Cimara dos Comuns auto limitou os seus poderes

(10)  Apods o Parliament Actde 1911 foi dencgado a Cimara dos Lordes o dircito de autorizar a cobranga
de impostos ¢ de rejeitar o orgamento. O conflito que deu origem a este caso consistiu no facto de
cm 1909 a Cimara dos Lordes ter rejeitado um imposto de sobreposigdo a langar sobre o imposto
de rendimento aprovado pela Cimara dos Comuns.

Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constitui¢do Financeira, pp.36 ¢ ss.

(11)  Cf., Armando Marques Guedes, Ideologias ¢ Sistemas Politicos, pp. 97.

(12) Cf., Armando Marques Guedes, Idcologias ¢ Sistemas Politicos, pp. 101.
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através dos regulamentos internos, as célebres "standing orders" (3.

A Standing Order de 1707 impde que a Camara dos Comuns nio tome
conhecimento de projectos que envolvam a outorga de fundos ou a diminuigéo de
créditos, sem a apreciacdo do "Committee of Whole House". Por isso, ndo existe
no Reino Unido uma comissdo parlamentar de finangas. Quando as leis financei-
ras sdo apresentadas a Camara dos Comuns submetem-se ao "Committee of
Whole House". Esta comissao ao analisar a proposta sobre os créditos para
despesasrecebe adesignaciaode "Supply Committee" e, quando discute propostas
acerca das receitas, chama-se "Committee of Ways and Means".

A Standing Order de 1713 estipulou que o direito de iniciativa, quanto a
criacdo de novas despesas e ao aumento de despesas ja existentes, pertence
exclusivamente aos membros do Gabinete ¢ a Camara ndo tomara conhecimento
de propostas de despesas referentes 3 Administracdo do Estado que constituam
recomendag¢des da Coroa, sendo esta reapresentada pelos membros do Gabine-
tet,

O sistema orgamental revela particularidades interessantes. Assim, o orga-
mento ¢ composto pelo Consolidated Fund e pelo National Loans Fund .

Uma parte das despesas do Consolidated Fund e as despesas do National Loans
Fund ndo requerem a autorizagdo parlamentar anual, sendo esta autoriza¢do
renovada automaticamente todos os anos. Por exemplo, as despesas com os juros
da divida publica ndo carecem de aprovagdo da Camara dos Comuns.

As restantes despesas do Consolidated Fund sdo autorizadas anualmente pela
Camara dos Comuns, através do Supply procedure, que leva ao Appropriation
Act. Portanto, a Camara dos Comuns aprova o or¢amento, mas, ao fazé-lo,ndo
emite um voto sobre o orgamento no seu conjunto.

Os créditos votados sdo limitativos e todas as alteragdes que impliquem a
ultrapassagem desses limitestém de serincorporadas em previsdes suplementares
a submeter a Camara dos Comuns. Com a excepgio de, em casos particulares, os
"excess votes" permitirem ultrapassar os montantes or¢ados, sob condigdo de
ratificacio parlamentar (9,

(13) As “standing orders” constituem auto-limitagdes por parte da Cimara dos Comuns, mas nio
envolvem renuncia dos poderes, porque a Cimara pode voltar a assumi-los plenamente.
Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constitui¢do Financcira, pp. 39.

(14)  Cf., Guilherme d'Oliveira Martins, A Constitui¢do Financeira, pp.39.

(15) Cf., M. Charles Depoortere, "Les systémes ct les procédures budgétaires appliqués au budget de
L*Etat dans les pays membres de la Communauté”, pp. 91 ¢ ss.

(16) Ibidem, pp. 113

2.7



No sistema or¢amental existem dois mecanismos, que permitem proceder a
alteragGes or¢amentais, flexibilizando a execugdo or¢amental.

O Contingency Fund e o Contingencies Fund permitem fazer face ao aumento
de despesas e a criagdo de novas despesas sem necessidade de aprovagdo
parlamentar (7.

Em suma,verificamos o seguinte:

I- As Cimaras britanicas tém poderes limitados no dominio financeiro;

I1- O predominio do executivo em matéria financeira reflecte-se no facto de
deter o direito exclusivo de iniciativa na proposta da criagdo de novas despesas e
no aumento das ja existentes;

111- As limitagdes da Cadmara dos Comuns em matéria financeira e as particu-
laridades do sistema orcamental propiciam que, no dominio das alteragdes
orgamentais, o executivo continue a deter uma posi¢ao de predominancia.

3. DIREITO FRANCES

A Constituigao de 1958, que institucionalizoua V Republica, consagra, como
perrogativa essencial do Parlamento, que é composto pela Assembleia Nacional
e pelo Senado, a autorizagdo das receitas e das despesas publicas (9.

Asdisposi¢Oes constitucionais sdo completadas pelas normas da Ordonnance,
de 2 de Janeiro de 1959, que ¢ a lei orgdnica relativa as leis das finangas. Nessa
lei, estdo contidas as regras sobre elaboragéo, discussio, votagdo e execugdo da
lei de finangas anual.

O Conselho Constitucional, ao pronunciar-se sobre a Ordonnance, de 2 de
Janeiro de 1959, assinalou o seu valor supra legislativo e considerou o seu
contetido integralmente conforme com a constituigdo (.

Nas disposi¢des da referida Ordonnance, utiliza-se o conceito de lei de
finangas ("loi des finances"), substituindo-se o conceito tradicional de orgamento,

(17) " Ibidem, pp. 99

(18)  Cf.,Guilherme d*OliveiraMartins, A Constituigdo Financeira, pp.71 ; Ver também Loic Philip, “La
constitutionalisation du droit budgétaire frangais” ; Paul Reuter, “La signification juridique
politique et économique de 1acte budgétaire”

(19)  Asleis que a Constituigdo qualifica como orgénicas tém de ser votadas ¢ s6 podem ser modificadas
scgundo um processo especial.
Cf., Armando Marques Guedes, Ideologias ¢ Sistemas Politicos pp. 211 ; Loic Philip,” Le droit
constitutionnel des finances publiques”, pp 51 ¢ ss.
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que passa a representar apenas a parte contabilistica da lei das finangas @9,

O Governo submete a Assembleia Nacional o projecto de lei de finangas,
sendo primeiro analisado pela Comissdo de Finangas que pode propér alteragdes,
e depois ¢ votado em plenario.

Apos o votoda Assembleia Nacional, alei de finangas é submetida ao senado.

No caso de discordincia entre as duas Camaras, constitui-se uma comissao
mista para apreciar o diferendo e, ap6s duas leituras em cada Camara, a decisdo
final compete & Assembleia Nacional. Todavia,em todo o processo tem de ser
respeitado um prazo maximo de setenta dias. Porque o artigo 47° da Constituicao
dispde que o Parlamento perde o poder or¢amental no caso de néo se pronunciar
sobre o projecto de lei de finangas no prazo de setenta dias. Nesse caso o Governo
pode pér em execugdo o orgamento através de um "ordonnance" V.

A iniciativa parlamentar em matéria financeira restringe-se a apresentagio de
propostas de diminuigdo de despesas, uma vez que as propostas que envolvam
aumentos de despesas sdo da competéncia do Governo @2

Alémdo poderde iniciativa o Governo dispde de competéncias apreciaveis no
ambito do poder regulamentar em matéria or¢gamental, que se apresenta distinto
do poder regulamentar tradicional. E interessante assinalar que no dominio
orgamental, apesar de estar reservado pela Constituigdo ao Parlamento através do
artigo 34°, existem matérias em que so6 o poder regulamentar do governo pode
intervir @3,

O principio que vigora em matéria de alteragdes or¢amentais € o de que a lei
das finangas s6 pode ser modificada como acordo do Parlamento. Dai a importin-
cia atribuida as leis de alteragdo, chamadas "lois rectificatives", que tém um

(20) Cf., Picrre Lalumiére, Les Finances Publiques, pp.53 ; Cardoso da Costa, "Sobre as autorizagocs
lcalsLlllV:N da Leido Orqamcnto pp-417; Ver lambcm Jean Cotteret ¢ Claude Emeri, Le Budget
de L'Etat; Jean Cotteret, Le Budgetde L Etat; Lucile Tallincau, “Unc annexc budgétaire en quéte
d*identite”

(21) Cf., Guilherme d'Oliveira Martins, A Constitui¢io Financeira, pp. 71 ; Paul Amsclek, “Les
communautées Europeennes ct les institutions budgétaires fmngalscq : Plcrrc Avril, ‘Cromquc
constitutionnelle ct parlementaire frangaisc. Le vote bloqué™; A. Mabilcau, La compétence
financicre du Parlement de la Cinquiéme Republique

(22) Cf.. Guilherme d*Oliveira Martins, A Constitui¢do Financeira, p. 69 ; Jean Cathelincau, Politique
budgétaire et droit financier ; Frangois Drevel, Finances Publiques: Budget ct Pouvoir Financier ;
Robert Hullebroeck, La procedure budgétaire ; Gaston Jeze, “De I'iniciative des deputes en matiére
financiére”

(23) Cf, Picrre Lalumiére, Les Finances Publiques, pp. 279,; Christian Bergeres , “Les cavaliers

budgétaires™; Jean Cotteret, “Le pouvoir réglementaire cn matiére budgétaire” Jean Luc Guicze,
“Le partage des competences entre la loi ct le reglement financiére”
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processo de discussdo e votagdo idéntico ao da lei das finangas, devendo o
Governo juntar a proposta uma exposi¢do andloga ao chamado relatorio econo-
mico e financeiro que acompanha a lei das finangas anual @9,

A existéncia dos créditos limitativos também obstam a verificagao de altera-
¢Oes orgamentais, ja que este principio implica que os montantes das dotagdes ndo
podem ser ultrapassadas, ou seja, ndo podem ser autorizadas despesas em
montantes superiores aos orgados . No entanto, prevéem-se créditos nao
limitativos que sdo os chamados "crédits provisionnels" e os "crédits évaluatifs"@9.

O Governo dispde de diversos poderes, para modificar o orgamento ¢ adapta-
lo a conjuntura, que sfo basicamente 0s seguintes:

a) O Ministro das Finangas, pordecreto, temapossibilidade de anular dotagdes
consideradas desnecessdrias 7,

b) As transferéncias de verbas sdo, em regra, efectuadas por despacho do
Ministro das Finangas ¥,

c¢) Estdo previstos os chamados "virements de crédits" que consistem em
transferir para um capitulo dotagdes néo utilizadas noutro capitulo. Este procedi-
mento foi interdito pela lei de 1871, mas na lei actual é admitido, embora com as
limitagdes estabelecidas no artigo 14°.

A transferéncia é autorizada apenas pordecreto do Ministro das Finangas, caso
ndo sejamodificadaa naturczada despesa e apenas se altere o servigo responsavel
pela execugdo. Caso a transferéncia conduza a modificagdo da natureza da
despesa, tém de se observar condigdes mais restritivas ¢%;

d) Certos capitulos podem comportar montantes globais destinados a fazer
face a despesas imprevistas cuja aplica¢do depende de decreto do Ministro das
Finangas, segundo dispde o artigo 7° da Ordonnance ©%;

(24) Cf., Anténio Lobo Xavier. O Orgamento como Lei Contributo para a Compreensio de Algumas
Especificidades do Dircito Orgamental Portugués. pp 129 ; Picrre Lalumiére, Les Finances
Publiques, pp. 235 ; Raymond Muzzclec, “Du caractere fondamental deslois de finances rectificatives”

(25) Cf., Picrre Lalumicre, Les Finances Publiques, pp. 283.

(26) Cf., Arts. 9°c 10° da Ordonnance de 2 de Janciro de 1959

(27) Cf., Art. 13° da Ordonnance dc 2 de Janciro de 1959

(28) Cf., Art. 14° da Ordonnance dec 2 de Janciro de 1959

(29) Cf., Picrre Lalumiére, Les Finances Publiques, pp. 283

(30) Cf., Art. 14° da Ordonnance de 2 de Janciro de 1959
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e) No dominio dos créditos provisionais, estd estabelecido um capitulo
(capitulo37-15)utilizado por decisio do Ministro das Finangas, quando se verifica
a insuficiéncia deste tipo de créditos C;

f) No dominio dos créditos limitativos, os "Decrets d'Avances" permitem ao
Governo obter as verbas necessdrias para fazer face a caréncias imprevistas,
embora posteriormente tenham de ser submetidas a ratificagdo parlamentar ¢2.

Da analise do direito francés podemos concluir o seguinte:

I - O Parlamento francés detem importantes poderes no dominio orgamental,
apesar da limitagdo constante do artigo 47° da Constitui¢ao, contrastando signi-
ficativamente do Parlamento britanico;

11 - Apesar do Parlamento francés ter perdido algum poder de decisdo em
matéria financeira, devido a possibilidade do Governo abrir créditos nio autori-
zados anualmente, conserva um efectivo poder de controlo, mediante a submissdo
desses créditos a ratificagiio parlamentar 9,

I - O executivo tem poderes orgamentais significativos que tém sido
fortalecidos através de uma evolugdo onde alguns dispositivos ja foram desvirtu-
ados. Por exemplo, a utilizagdo com periodicidade trimestral da promulgagdo de
"Decrets d'Avances" ignora as condig¢des cstritas de utilizagdo, estipuladas na
Ordonnance de 1959. ’

4. DIREITO NORTE AMERICANO

O Budget and Accouting Act, de 1921, depois de uma longa luta entre o
Congresso ¢ o Presidente ®¥, terminou com o predominio absoluto do poder
legislativo em matéria financeira ©.

Os poderes do Presidente foram aumentados, passando ater odireito exclusivo
de inicativa a nivel orgamental e a deter o poder de bloquear os créditos

(31) Cf., Picrre Lalumiére, Les Finances Publiques, pp. 282

(32) Cf.. Art. 11 da Ordonnance dc 2 de Janciro de 1959

(33) Cf., Maurice Duverger, Finances Publiques, pp.317 ; Paul Reuter, “La signification juridique
politique ct économique de I*acte budgétaire™ ; Alain Richard, Rapport sur reglement definitiv du
Budget de 1990

(34) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constitui¢do Financeira, pp. 106

(35) A Constituigio dos EUA de 1787 contém poucas mas significativas referéncias em matéria

financcira. Cf., Art. I°, VII, VIII, IX n® 7
Cf., Arthur Smithics, The Budgetary Process in United States.
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or¢camentais, aprovados pelo Congresso, através do mecanismo do
"impoudement"©.

As recomendagdes da Comissao para a Economia e Eficiéncia, conhecida por
Comissdo Taft ¢, que estiveram na base do "Budget and Accounting Act" ndo
foram totalmente seguidas,mas defendiam uma grande flexibilidade na execugio
do orgamento com o correspondente aumento de poderes do executivo nesta area.
Estas propostas foram mal recebidas pelo Congresso que nunca abdicou do poder
de controlar directamente as previsdes e a execugdo orgamental.

Em 1974, comaaprovagdodo "Congressional Budgetand Impoundment Act",
os poderes do Congresso sdo novamente fortalecidos em matéria orgamental,
porque ficou impedida a utilizagdo do "impoundement" por parte do Presiden-
te®9). Assim, apenas o Congresso pode autorizar a ndo execugio, total ou parcial,
de projectos aprovados, bem como as alteragdes a nivel das afectagdes de verbas.

O predominio do Congresso em matéria financeira consiste, resumidamente,
no seguinte:

a) O Congresso tem o poder de aprovar o or¢amento ¢ possui um direito de
emenda, sem limitagdes sobre a proposta orgamental proveniente do Presiden-
teC.

No uso destes poderes a Cimara dos Representantes ¢ o Senado através dos
respectivos "Budget Committees", criados em 1974, com o apoio de corpos
técnicos prestigiados, analisam minuciosamente a proposta e fazem alteragdes
assegurando o pleno acompanhamento por parte do Congresso “9.

b) O Congresso autoriza as diversas agéncias da Administragdo a realizarem
programas determinados, fixando os limites maximos quanto a despesa. Com
base nesses programas sdo permitidas as despesas através de vérias leis de
autorizagdo, correspondentes aos diversos departamentos federais. No final do
processo, os projectos de leis assinados pelos Presidentes das duas Cimaras sao
enviados ao Presidente dos EUA, para que este os aprove e transforme em lei “".

(36) Cf.. Anténio Lobo Xavicr, O Orgamento com Lei , pp.171; André Mathiot, * L' impoundement aux
. Etat Unis”, pp 279. ;Jcan Claude Martincz, Droit Budgétaire, pp.256

(37) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constitui¢do Financcira, pp. 105.

(38) Cf., André Mathiot, "L*impoundement aux Etat Unis", pp. 280.

(39) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constituigdo Financeira,pp. 110 ¢ ss.

(40)  Antesde 1974 cxistiauma “Appropriation Committee” na Camara dos Representantes ¢ no Scnado.

(41) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constitui¢do Financeira, pp.111c ss
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c¢) O Congresso exerce um controlo permanente da execugdo or¢amental e as
alteragGes essenciais de projectos aprovados tém de lhe ser submetidos “?.

O Presidente dos E.U.A, na qualidade de chefe do governo®®, tem o direito
exclusivo de iniciativa em matéria orcamental. Assim, o Presidente remete ao
Congresso a proposta de orgamento acompanhada de uma mensagem e de um
vasto conjunto de estimativas pormenorizadas sobre as despesas e receitas
publicas.

Ap6s a aprovacgdo do or¢amento pelo Congresso, o Presidente detem o poder
de veto, que, se for exercido, atinge uma lei de autorizagdo globalmente, ou seja,
ndo existe o veto parcial de uma verba especifica.

A lei de autorizagio recusada volta ao Congresso, o qual podera, por maioria
qualificada de dois ter¢os nas duas Camaras, manter a aprovagao. Neste caso,
transforma-se em lei e entra automaticamente em vigor 9.

A execugdo or¢amental compete aos diversos departamentos sob a supervisiao
do "Office of Management and Budget", ao qual sio remetidos relatorios
periodicos de execugio.

Em fun¢do das autorizagdes do Congresso, o poder executivo tem uma certa
flexibilidade na execucdo dos projectos. S6 as anulagdes ou modificagdes
essenciais de um projecto tém de ser dubmetidas ao Congresso.

O Congresso fixa um limite anual para a contratagdo de empréstimos publicos
pelo Tesouro. Este limite ndo pode ser excedido sem autorizagdo expressa do
Congresso. Dai que ¢ frequente a Secretaria do Tesouro solicitar ao Congresso o
alargamento do limite, motivado pela necessidade de ocorrer a despesas insufici-
entemente dotadas ou imprevistas.

A anédlise do direito norte americano suscita, em conclusdo, os comentarios
seguintes:

I- Apesar de ja ter sido ultrapassado o periodo em que os EUA simbolizavam
o predominio absoluto do poder legislativo em matéria financeira, o Congresso
tem uma posi¢ao liderante devido aos poderes financeiros que lhe estdo confia-
dos;

I1- O predominio do Congresso ndo exclui que o Presidente detenha compe-
téncias significativas, em matéria financeira, mesmo apds o "Congressional

(42) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A constituigdo Financeira, 114,
(43) Cf., Armando Marques Guedes, Idcologias ¢ Sistemas Politicos, pp. 126
(44) A rcunido de dois tergos dos votos de ambas as Cimaras ¢ muito dificil de obter, ¢ em caso de

desacordo, a opinido publica tende a apoiar o Presidente, considerado o chefe politico da nagio,
cnquanto os Senadores ¢ os Representantes estdo a representar os circulos que os clegeram.
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Budget Impoundemnt Act" de 1974;
III- Esta partilha de poderes, com predominio do Congresso, reflecte-se na
matéria das altera¢Ges orgamentais.

5. DIREITO COMUNITARIO

A implementagdo da Politica Agricola Comum implicou a necessidade de
criar recursos proprios na CEE para financiar as despesas a efectuar no territorio
dos Estados membros. Dai a célebre Decisdo, de 21 de Abril de 1970, que criou
um sistema de recursos proprios na CEE, e que entrou em vigor em 1975 @9

A existéncia de recursos proprios na CEE foi acompanhada da atribuigao ao
Parlamento Europeu de poderes financeiros, com o objectivo de existir um
controlo politico sobre a aplicagdo desses recursos “9. Esta inovagdo terminou
com o sistema vigente, em 1970, no qual o Conselho era a unica autoridade
orgamental € o Parlamento Europeu se limitava a prop0r alteragdes.

Na sequéncia da entrada em vigor do Acto Unico Europeu e da apresentagio
do plano Delors, o Conselho Europeu de Bruxelas, de 12 e 13 de Fevereirode
1988, aprovouum novosistemaderecursos proprios e um acordo inter-institucional
sobre a disciplina financeira e o aperfeicoamento do poder orgamental 7. Além
das modificagdes ao Regulamento Financeiro (Regulamento do Conselho n°
2049/88), foi publicado um regulamento sobre fundos comunitarios com finali-
dade estrutural (Regulamento do Conselho n°® 2052/88) e um regulamento que
modificou o financiamento da Politica Agricola Comum (Regulamento do Con-
selho n°® 2048/88).

Do acordo Inter-institucional ¥, destacou-se a distin¢do entre despesas nao
obrigatorias privilegiadas e ndo privilegiadas. As primeiras tém um ritmo de
aumento mais rapido, enquanto as despesas ndo obrigatorias ndo privilegiadas
ficam submetidas auma Margem de Manobra Parlamentar que tem por referéncia

(45) Cf., Danicl Strasser, As Finangas da Europa, pp. 4 ; Danicl Strasser, Les Finances de L*Europe,pp
18 ¢ ss; Helen Wallace, Las Finanzas de las Comunidades Europeas ; P. J. Monnary, “Budgets
nationaux ct budgets Communautaires aspects généraux ct problémes budgétaires de la CECA”

(46) Cf., Guilherme d‘Oliveira Martins, “O orgamento das Comunidadcs Europcias - Algumas notas
sobre a situagdo actual ¢ perspectivas futuras”, pp. 68 ; Daniel Strasser, Les Finances de L*Europe,
pp 194; Jean Verges , “Le financement de la Communauté curopéenne”

(47) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins , A Constituigdo Financeira, pp. 70.

(48) Texto do Acordo Institucional in JO n°L 185, de 15 de Julho de 1988
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a taxa maxima de aumento das despesas fixada pelo Conselho.

O Parlamento Europeu tem vastos poderes nodominio orgamental situados em
dois momentos: na fase de aprovagao e na fase de execugao.

O projecto de orgamento ¢ preparado pela Comissdo e a apresentagdo ao
Parlamento € da iniciativa exclusiva do Conselho “9.

Perante o projecto apresentado, o Parlamento Europeu tem os seguintes
poderes:

a) Propdr modificagdes em relagdo as despesas obrigatorias ¢,

b) Fixar o montante das despesas ndo obrigatorias dentro dos limites forneci-
dos por uma taxa maxima de aumento fornecida pela Comissdo.

A taxa mdxima de aumento das despesas ndo obrigatorias s6 pode ser
ultrapassada através de um acordo entre o Conselho e o Parlamento Europeu©"

¢) Tém a decisdo final sobre a aprovag¢io ou rejeigdo do orgamento 2.

Em matéria de receitas, o Parlamento Europeu ndo intervém na sua configu-
ragdo, porque, devido ao disposto no Tratado, estas decisdes sdo tomadas no
Conselho por unanimidade no Conselho e estdo sujeitas a ratificagdes pelos
Estados membros®.

A fixa¢do do montante das despesas ndo obrigatorias por parte do Parlamento
Europeu constitui um importante poder deste 6rgio.

A este respeito, ¢ ttil salientar que o Tribunal de Justiga das Comunidades no
Acdérdio, de 3 de Julho de 1986, analisou um caso de defini¢do de despesas ndo
obrigatdrias pelo Parlamento Europeu no orgamento geral de 1986 ¢4,

Nocasosubmetido ao Tribunal de Justi¢a, o Conselho concordouem aumentar
a taxa maxima das despesas ndo obrigatorias, mas ndo acolheu totalmente as
pretensdes do Parlamento Europeu.

Apesardisso, o Parlamento Europeu aprovou o orgamento, fixando o montan-
te das despesas nao obrigatoérias, de acordo com a opinido dos Parlamentares.

(49) CI.. Arl. 203° n® 2 ¢ 3 do Tratado dc Roma; Danicl Strasser, “Actualité des finances de la
Communauté Européenne”

(50) Cf., Art. 203, n° 4, do Tratado dec Roma _

(51) Cf., Art. 203, n°9 . Para a distingdo cntre despesas obrigatorias ¢ ndo obrigatérias cf ., Danicl
Strasser, Les Finances de L*Europe, pp. 143 ¢ ss.

(52) Cf, Art. 203, n°s 7° ¢ 8, do Tratado de Roma
(53) Cf, Art. 201 do Tratado de Roma

(54) Cf., Aldo Perron, “Le Droit budgétairc des Communautés Européennes”, pp 78; Anténio Lobo
Xavier, O Orgamento como Lei, pp.189 ¢ ss.
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O Tribunal de Justiga das Comunidades no acérdao, que analisou outras
questdes relevantes conexas com o caso sub judice ©%, anulou integralmente o
acto de aprovagdo do or¢camento pelo Parlamento por ser considerado
extemporaneo, porque ocorreu antes do estabelecimento de um acordo definitivo
sobre o novo valor da taxa maxima de aumento. Por isso, o Tribunal de Justi¢ca das
Comunidades ordenou que o processo or¢gamental fosse retomado na fase anterior
aquela em que foi produzido o acto anulado.

Na fase de execugdo, o Parlamento Europeu desempenha amplos poderes de
fiscaliza¢do da execugdo or¢amental, através da comissdo do Or¢amento e do
instituto do "pouvoir décharge" ¢9.

No dominio das alteragdes orgamentais, a distingdo entre despesas obrigato-
rias e despesas ndo obrigatorias constitui um elemento essencial, porque as
modifica¢des sobre as despesas obrigatorias carecem de aprovagao do Conselho.
Enquanto as alteragdes nas despesas ndo obrigatorias implicam o pronunciamento
prévio do Parlamento Europeu ¢7.

As alteragdes dos montantes de despesas previstas para cada capitulo carecem
de procedimento idéntico aquele que € utilizado na defini¢@o inicial do orgamen-
to®9),

As modificagdes ao orcamento que se situam ao nivel dos artigos podem, em
regra, ser realizados pela Comissao. Esta disposigio resultou de uma restricdo do
Regulamento Financeiro, porque o artigo 205° do Tratado de Roma previa que a
Comissdo procedesse as transferéncias de créditos entre capitulos e entre subdi-
visdes ¢9),

(55)  As questdes foram basicamente duas: Primeira sc o TJC cra competente para analisar os actos do
Parlamento Europeu, porque o art. 173 do Tratado refere-se apenas ao controlo de legalidade dos
actos do Consclho ¢ da Comissio. Segunda sc o Tribunal deveria anular integralmente o acto de
aprovagido ou proceder a uma redugdo das despesas até ao nivel maximo da taxa definida pela
Comissio.

Em relagio ao primeiro problema o TJC considerou-sc competente, porque embora exista uma
lacuna no artigo 173, os argumentos fornecidos pelo artigo 177 ¢ o proprio espirito do sistema
contribuem para suprir cssa lacuna.

Norespeitante a scgunda questdo o TIC optou por anularintcgralmente o acto, porque caso contrario
cstaria a intervir abusivamente no processo orgamental.

(56) A cxccugio do orgamento compete & Comissdo (art. 205° do Tratado).
Sobre o pouvoir décharge vidé Danicl Strasser, “L'exercice de son pouvoir décharge”, pp 611

(57) Cf., Regulamento Financeiro (At°21)
(58) Cf., Regulamento Financeiro (Art° 21)

(59) Cf., Anténio Lobo Xavier, O Orgamento como Lei,pp. 155.
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A breve anélise do direito comunitdrio revela, em sintese, o seguinte:

I- A partilha de competéncias, de responsabilidades financeiras e o sistema de
recursos disponiveis constituiram questdes que geraram conflitos e relagdes
complexas entre, por um lado, os Estados membros e a CEE, e, por outro, entre
os 6rgaos comunitarios que detém competéncias em matéria financeira;

1I- A actividade financeira desenvolvida pela CEE implicou que o Parlamento
Europeu tenha recebido importantes poderes a nivel or¢gamental, estabelecendo
uma semelhanga profunda com os poderes dos Parlamentos nacionais em matéria
financeira;

I1I- A influéncia do Parlamento Europeu na deciséo orgamental tem aumen-
tado, devido ao alargamento do ambito das despesas obrigatorias e pela consagra-
¢do das despesas ndo obrigatorias privilegiadas;

IV- Inclusivé em matéria de alteragdes orgamentais, o Parlamento Europeu
dispde de poderes alargados comparativamente com os parlamentos nacionais.

6. OUTROS DIREITOS
6.1. Alemanha

O predominio do Governo Federal em matéria financeira é considerado uma
das caracteristicas do sistema alemao

A Constituigdo de 1949 atribuiu ao Parlamento, composto por duas cdmaras,
a competéncia de votar o orgamento federal.

Apesar desta competéncia reservada, os poderes or¢gamentais do Parlamento
encontram fortes limitagdes, porque:

a) O Conselho Federal (Bundesrat) " apenas pode propor modificagdes ao
projecto de orgamento (2;

b) O Parlamento Federal (Bundestag) ) tem um direito de emenda limitado,
porque as propostas que aumentem despesas, criem novas despesas ou que
diminuam receitas, necessitam de aprovagdo do governo 9.

(60) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins. A Constituigio Financcira, pp 150

(61) 0 Bundesrat ¢ composto por membros dos governos dos Estados Federados (Lander) designados
pelos governos destes.

(62) 0 Bundestag ¢ constituido por deputados cleitos por sufragio universal ¢ directo .
(63) Scgundo dispde o art. 113° da Constituigio de 1949

(64) Cf., M. Charles Depoortere, “Les systémes ct les procedures budgétaires appliqués au budget de
L*Etat dans lc pays membres de la Communauté”,pp 130
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O Governo dispde de um auténtico direito de veto, porque em relagdo as
propostas de aumento de despesas, criagdo de novas despesas ou diminui¢do de
receitas pode exigir a suspensio da votagdo no Parlamento dessas leis, devendo
apenas enviar no prazo de seis semanas a justificagdo dessa posigao 9.

A execugdo orgamental compete ao Governo Federal, sob a fiscalizagdo do
Parlamento.

Durante a execug@o orgamental, o Governo tem a possibilidade de realizar,
apods o acordo do Ministro das Finangas, ¢ despesas de emergéncia que ndo
estejam orgadas. Mas em caso de necessidade imperiosa e nao previsivel é
possivel dispensar o acordo do Ministro das Finangas 7).

A Lei da Estabilidade Economica de 1967 autorizou o Governo Federal, em
periodos de depressdo, a ultrapassar os créditos orgamentais, mas apos consulta
ao Parlamento.

6.2.]talia

A Constituicdo de 1948, que substituiu o Estatuto Albertino ¢ legislagdo
subsequente, atribuiu ao Parlamento, composto pela Cadmara dos Deputados e
pelo Senado da Republica, o poder de aprovar o orgamento ¥

A aprovagido do orgamento é completada com adiscussao e analise do relatdrio
sobre a situagdo econdmica do pais.

A lei de aprovag¢do do orgamento ndo pode estabelecer novos tributos e novas
despesas, segundo dispde o artigo 81° da Constituigdo.

A execugdo orgamental compete ao governo, mas as modifica¢gdes orgamen-
tais estdo, em regra, sujeitas ao procedimento que ¢ seguido com a lei do
orgamento.

Com o objectivo de dotar de flexibilidade a execugdo orgamental, existem
créditos ndo limitativos, que sdo as chamadas Despesas Obrigatorias ¢ as
Despesas por Ordem, que podem ser aumentadas com contrapartida num fundo

(65) Cf., Art. 112° da Constitui¢do dc 1949
(66) Cf., Antonio Lobo Xavicr, O Orgamento como Lei, pp. 128
(67) Cf., Karl Friauf, “Parliamentary control of the budget in the Federal Republic of Germany”,pp. 83

(68) Cf., Armando Marques Guedcs, Ideologias ¢ Sistemas Politicos, pp. 287 ; Guilherme d*Oliveira
Martins, A Constituigdo Financeira, pp 143 ; Gustavo Ingrosso, Diritto Finanziario.
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de reserva ©9.

Algumas despesas de certo tipo podem ser aumentadas sem necessidade de
autorizagdo parlamentar, bastando a autorizagio por Decreto Presidencial ou por
Decreto do Ministro do Tesouro, consoante os casos 9.

6.3. Espanha

Segundo a Constitui¢ao espanhola de 1978, compete ao governo a elaboracédo
do orgamento (Presupuestos Generales del Estado) e as Cortes Gerais a emenda
e aprovagdo ",

O artigo 134, n° 6, inspirado na Constituicdo Italiana de 1948 7, na Lei
Fundamental de Bonn ™ e na Constitui¢io Francesa de 1958 ™, dispde que as
propostas ou emendas, que impliquem um aumento de despesas ou diminuigo de
receitas, requerem o acordo do governo. Estadisposi¢do constitui uma limita¢ao
significativa ao direito de emenda dos deputados .

O direito de iniciativa para apresentar projectos de alteragdo or¢amental, que
impliquem o aumento de despesa ou a diminuigdo de receitas, compete ao
governot®,

Apesar disso, a Constituigcdo parece apontar claramente para a necessidade
dessas alteragdes orcamentais serem aprovadas pelas Cortes Gerais. Acontece
que foram realizadas diversas alteragdes or¢amentais, como a cria¢do de créditos
extraordindrios ¢ de suplementos de créditos, através de Decreto-Lei 7, o que

(69) Cf.. M. Charles Depoortere,” Les systémes ct les procédures budgétaires appliqués au budget de L
Etat dans les pays membres de la Communauté”, pp 113

(70) Ibidem, pp 114.

(71) Cf.,Art. 134°, n° 1, da Constituigao dc 1978 ; Martin-Retrotillo, La Ley de Presupucstos Generales
del Estado: Eficicia Temporal y Caracter Normativo; Alcjandro Moreno, La Configuracion
Constitucional de las Leyes de Pressupucstos Generales del Estado.

(72) Cf. Art. 81°, n® 4, da Constitui¢io dc 1948

(73) Cf., Art. 113° n° |, da Lei Fundamental de 1949.

(74) Cf., Art. 40° da Constituigdo dc 1958

(75) Cf., Fernando Garrido Falla, Comentarios a la Constitucion, pp. 2018.

(76) Cf.,Art. 134,n° 5, da Constitui¢ao dc 1978 ; Miguel Lago, “Las limitaciones de las Cortes Gencrales
cn la iniciativa y aprobacion de los Pressupucstos”

(77) Exemplos: Real Decreto Lei 16/1879, de 28 de Setembro, que criou um crédito extraordinério ; Real
Decreto Lei 19/ 1882, de 14 de Maio, sobre suplementos de crédito ¢ créditos extraordindrios
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suscitou vasta controvérsia acerca da sua constitucionalidade

A predominincia do poder executivo € nitida, o que € explicavel pelo facto de,
antes de 1978, as Cortes desempenharem uma fung@o muito reduzida no dominio
financeiro 7).

6.4. Bélgica

A aprovag¢do do orgamento compete ao Parlamento e cada uma das Camaras
dispde do direito de emenda sem limitagdes.

A execugdo or¢amental é da competéncia do governo e ndo estdo previstos
créditos ndo limitativos .

Com o objectivo de dotar a execu¢do orgamental de maior flexibilidade, sdo
inscritos no orcamento certas dotagdes globais com o propodsito de serem
transferidas, sem necessidade de sujei¢do a autoriza¢do parlamentar, para o
refor¢o de rubricas mais carenciadas ¢9.

Devido a circunstincias excepcionais e imprevistas, € por motivos urgentes,
o Conselho de Ministros pode autorizar o aumento das dotagdes existentes, ou a
cria¢do de novas despesas. Estas decisdes serdo integradas posteriormente, numa
lei de regularizacdo submetida ao Parlamento ¢V,

6.5. Holanda

O poder de aprovar o orgamento compete ao Parlamento, ¢ as duas Camaras
tem o direito de emenda, embora se estabelegcam limites ao exercicio desse direito
pela Primeira CaAmara 2,

O Conselho de Ministros, sob proposta do Ministro das Finangas, pode
determinar a anula¢io de dotagdes, ou a ndo utilizagao da totalidade dos créditos

urgentes para Universidades; Real Decreto Lei 14/1882, de 3 de Sctembro, sobre a concessao de
crédito extraordindrio para as despesas do acto cleitoral

(78) Cf., Fernando Gar.rido Falla, Comentirios a la Constitucion, pp. 2015
(79) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constitui¢do Financeira, pp. 139.

(80) Cf., M. Charles Depoortere, “Les systémes ct les procedures budgétaires appliqués au budget de
L*Etat dans les pays membres de la Communauté”, pp. |14

(81) Ibidem, pp. 114.
(82) Ibidem, pp 130
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inscritos ¢9.

De resto ndo sdo previstos mecanismos de flexibilizagdo da execugdo orga-
mental, pelo que a Gnica via para proceder a outras alteragdes orgamentais ¢
através da apresentagdo de orgamentos suplementares.

6.6. Irlanda

A competéncia para a aprovagao do or¢amento ¢ do Parlamento que possui
também o direito de emenda, embora com limitagdes e especificidades emrelacio
a cada uma das Cimaras 9.

O sistema orgamental irlandés distingue entre as despesas autorizadas anual-
mente pelo Parlamento e as despesas que nao requerem o voto anual parlamentar.
Estas Gltimas sdo regidas por legislagio extra-or¢amental e estdo submetidas a
plafonds que s6 podem ser reajustaveis por lei.

As despesas sdo autorizadas pelo Parlamento, através do Appropriation Bill,
votado normalmente em Dezembro, que incorpora também os créditos suplemen-
tares abertos durante o ano financeiro que termina ®.

As transferéncias de verbas dentro do mesmo titulo podem ser realizadas,
desde que obtenham o acordo do Ministro das Finangas ¢,

6.7. Dinamarca

O Parlamento (Folketing) aprova o or¢amento e possui o direito de emenda em
relagdo ao projecto de orgamento ®7.

O sistema orgamental dinamarqués tem caracteristicas especificas, porque,
para mais de metade das despesas do orgamento, 0s montantes inscritos nao sao
limitativos, tendo apenas a natureza de estimativa. Em consequéncia, estas
despesas sdo ajustaveis ¢ tém contrapartida num fundo de reserva .

As restantes despesas estio submetidas a plafonds or¢amentais e tém cardcter
limitativo 9.

(83) Ibidem,.pp 114 .
(84) Ibidem, pp 130
(85) Ibidem, pp 99
(86) Ibidem,pp |14
(87) Ibidem ,pp 128

(88) Ibidem pp 113
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As alteragGes orgamentais tem de ser inseridas no orgamento suplementar,
submetido ao Parlamento no final do exercicio orgamental ¢,

6.8. Luxemburgo

A Camara dos Deputados tem competéncia para aprovar o orgamento € possui
o direito de emenda em relagdo a proposta orgamental .

As emendas sugeridas pelos deputados sdo submetidas, antes da votagdo do
orcamento, ao Conselho de Estado, que ¢ o 6rgéo consultivo em matéria legisla-
tiva , para serem objecto de parecer ©?,

A nivel da execugdo orgamental, sdo previstos créditos ndo limitativos que
podem ser aumentados através de autorizagdo do Ministro das Finangas ©".

Em caso de insuficiéncia de dotagdes e devido a grande urgéncia,o Ministro
das Finangas pode autorizar o refor¢o de dotagdes, mas esses refor¢os de verbas
serdo regularizados, mediante incorporagdo nos orgamentos dos anos seguintes .

6.9. Grécia

O Parlamento grego tem competéncias para aprovar o orgamento ¢ nio tem
limitagdes no exercicio do direito de emenda & proposta orgamental 2.

A nivel de execugdo orgamental, existe um Fundo de Reserva destinado a
ocorrer a despesas urgentes e extraordinarias.

Pordecisdo do Ministro das Finangas podem ser autorizados complementos de
créditos e créditos para despesas extraordinarias, com contrapartida nas verbas do
fundo de reserva.

Sob proposta do Ministro do sector em que o montante esta situado, o Ministro
das Finangas pode decretar a extingdo de dotagdes .

(89) 1bidem, pp 98
(90) Ibidem ,pp 130
(91) Ibidem, pp 114
(92) Ibidem ,pp. 129
(93) Ibidem,pp. 113
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7. CONCLUSAO

Em sintese, da breve referéncia ao direito comparado a que procedemos,
podemos retirar as conclusdes seguintes :

I) Ao poder executivo compete desencadear o processo orgamental através do
exercicio dodireito deiniciativa comaapresentagio da proposta de orgamento ao
Parlamento;

ITI) Ao Parlamento compete aprovar o or¢amento. Este poder or¢amental
origindrio revela especialidades que o distinguem do poder normativo normal.
Porque em vérios ordenamentos juridicos estdo consagrados diversos tipos de
limitagdes a iniciativa legislativa ¢ ao direito dos deputados em matéria orcamen-
tal.

Os direitos alemdo, italiano e francés apresentam um conjunto de solugdes
limitativas ao exercicio do poder orgamental originario;

[1I) A execugdo orcamental compete ao poder executivo;

IV) Embora a partilha de poderes no dominio financeiro entre Governo ¢
Parlamento possa comportar o predominio deste ultimo, como por exemplo nos
EUA, verifica-se generalizadamente a situagio inversa.

V) A partilha de poderes entre Governo e Parlamento reflecte-se a nivel das
altera¢des orgamentais onde generalizadamente estio consagrados mecanismos
que permitem flexibilizar a execugdo or¢amental, com o correspondente aumento
dos poderes do executivo neste dominio.
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3. AS ALTERACOES ORCAMENTAIS NO ORDENAMENTO
JURIDICO PORTUGUES

1. EVOLUCAO HISTORICA
1.1. Razdo de Ordem

Os principios e a distribuigdo dos poderes financeiros, estabelecidos constitu-
cionalmente, tém reflexos no dominio das alteragGes or¢amentais . Dai que ,
apesar de concentrarmos anossaatenc¢ao na legislagao ordinaria, faremos referén-
cias aos diversos textos constitucionais portugueses.

Com o objectivo de facilitar a exposi¢do, utilizaremos uma periodiza¢io
assente em trés das fases da evolugdo das finangas portuguesas 9, que serdo as
seguintes : o liberalismo monarquico e republicano, o Estado Novo e,por fim, as
reformas apds o 25 de Abril de 1974.

1.2. O Liberalismo Monarquico e Republicano

A Constituigao de 1822 consagrou importantes principios em matéria finan-
ceira.

O Secretédrio de Estado da Fazenda elaborava anualmente or¢gamentos, que
continham as receitas e despesas, que apresentava as Cortes para a obtenc¢do da
autorizagdo politica ).

A fixagdo anual dos impostos e despesas publicas cabia as Cortes que também
aprovava a Conta®®,

A votagdo das despesas no Parlamento era um aspecto inovador, enquanto as
competénciasdas Cortes, em matériade impostos, significavamapenas o regresso
a uma tradigdo que o absolutismo tinha interrompido ©”.

O ntcleo essencial, definido pela Constituigdo de 1822 a nivel da distribuicio
das competéncias financeiras, foi mantido pela Carta Constitucional de 1826 e

(94) Cf., Anténio Sousa Franco , Finangas Piblicas ¢ Dircito Financeiro, pp. 115
(95) Cf., Marnoco ¢ Souza, Tratado de Sciéncia das Finangas ; Art. 227 da Constituigao de 1822
(96) Cf., Arts 103°, n° IX, ¢ 227° da Constituigio de 1822

(97) Cf., Armindo Montciro, Do Orgamento Portugués, Tomo I pp 261
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pela Constitui¢do de 1838 ©9.

No I Acto Adicional a Carta Constitucional de 1852 foi estabelecida a regra
daespecialidade dos créditos orgamentais, ou seja, os montantes das despesas ndo
podiam ser aplicados para outros fins sendo através de lei especial que autorizasse
a transferéncia ®%.

A apresentag¢do anual dos orgamentos nas Cortes acarretou iniimeros proble-
mas e suscitou muiltiplas davidas a nivel da elaboragdo, votagdo e execugdo, o que
acentuou a necessidade de uma regulamentagdo pormenorizada a nivel orgamen-
tal.

O Regulamento da Contabilidade Publica de 12 de Dezembro de 1863
pretendeu responder a essa necessidade de regulamentacdo e continha um
conjunto importante de normas sobre o or¢gamento ¢,

O diploma determinava que a ultrapassagem dos créditos or¢gamentais era
proibida sem a autorizagio prévia do 6rgao legislativo e que a especificagdo das
receitas publicas fosse realizada por tipos e a classificagdo organica das despesas
fosse agrupada por Ministérios "

As normas essenciais estabelecidas em 1863 foram reproduzidas pelo Regu-
lamento Geral da Contabilidade Publica de 1870 que, no entanto, introduziu
algumas inovagoes.

Os novos aspectos que importa salientar sdo 2 :

a) Ao Parlamento ficava vedada a apresentagdo de propostas de lei que
implicassem aumento de despesa publica, no caso de ndo serem previstos
simultaneamente novos recursos para as cobrir;

b) As despesas novas, ndo previstas em documentos legislativos anteriores,
ndo podiam ser incluidas no orgamento;

c¢) Era proibida a existéncia de alteragdes ao quadro e vencimento dos
funciondrios sem a existéncia prévia de uma lei de autorizagao.

Em 1881 ¢ publicado um novo Regulamento da Contabilidade Publica que
prevé a possibilidade da abertura de créditos suplementares, no caso de insufici-

(98) Cf., Antonio Sousa Franco, ** Sistema Financeiro ¢ constituigdo financeira no texto constitucional
dc 1974”, pp. 494

(99) CI., Art. 12 do 1 Acto Adicional a Carta Constitucional 1852

(100) O Regulamento enunciava as regras da unidade, universalidade, especificagdo ¢ publicidade (arts.
20°, 225, 23%,25%,3%¢ 789

(101) Cf., Anténio Lobo Xavier, Orgamento como Lei, pp. 51

(102) Cf., Arts 50° ¢ 51° do Regulamento
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éncia dos montantes or¢ados e de créditos extraordinarios, destinados a despesas
urgentes devido a casos de forga maior (1%,

Neste diploma era conferido ao Governo a possibilidade de proceder a
transferéncias de verbas de artigo para artigo, dentro do mesmo capitulo. Mas o
Governo estava proibido de realizar transferéncias entre capitulos e transferénci-
as da rubrica material para a rubrica pessoal e vice versa (!9,

No Regulamentode 1881, o capitulo eraaunidade fundamental do orgamento,
ou seja, 0 Governo estava vinculado ao nivel minimo da especificagdo, que era o
capitulo, e s6 tinha competéncia para alterar até esse nivel.

Por fim, um aspecto interessante deste regulamento foi o agravamento das
limitagdes ao direito parlamentar de emendaa proposta de orgamento, introduzida
pelo Regulamento de 187099,

Até a I* Republica o direito orgamental portugués foi completado com mais
duas leis, a Lei de 20 de Margo de 1907 e a Lei de 9 de Setembro de 1908.

A Lei de 20 Margo de 1907 determinou que as despesas relacionadas com as
remunerag¢des dos funciondrios s6 poderiam ser alteradas através de lei destinada
a esse efeito e que a autorizagao parlamentar anual incidiria apenas nas despesas
discriciondrias (19

A Constitui¢aode 1911 ndo foi portadorade transformagdes siginificativas no
dominio da distribuigdo dos poderes financeiros, ndo tendo provocado uma
rupturacom o ntcleo essencial de principios definido na Constituigéo de 1822 (97,

O Ministro das Finangas tinha a tarefa de elaborar e apresentar anualmente a
proposta de or¢camento . Ao Congresso da Republica competia votar o
or¢camento (%9,

A Lei, de 15 de Margo de 1913, aprovada pelo Congresso da Republica, teve
uma importancia significativa no dominio orgamental, ao aprovar a chamada lei

(103) Cf., Arts. 47° ¢ 51° do Regulamento

(104) Cf.,Art. 49 do Regulamento

(105) Cf., Anténio Lobo Xavicer, O Orgamento Como Lei., pp. 52

(106) Cf., Art. 11° da Leide 9 de Setembro de 1908

(107) Cf., Anténio Sousa Franco , “Sistema financeiro ¢ Constitui¢do financeira no texto constitucional
de 1976, pp. 495 ; Guilherme d‘Oliveira Martins, A Constituigdo Financeira, pp 227 ; Anténio
Lobo Xavicer, O Orgamento como Lei, pp 60

(108) Cf., Art. 54° da Constitui¢do de 1911

(109) Cf,, Art. 26° da Constituigio de 1911
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travao e ao colocarem vigoro artigo 12° da Lei de 20 de Margo de 1907 que, como
referimos anteriormente, limitava as alteragdes orcamentais (' .

1.3. O Estado Novo

O Decreto n® 16670, de 27 de Margo de 1929, inseriu-se nos objectivos de
saneamento, equilibrio e reorganizagdo das finangas publicas para alcangar a
estabiliza¢do economica (''D.

Um dos seus fins era criar ““... uma disciplina forte das despesas or¢amentais,
dispostas com clareza necesséria a uma critica s3, que ¢ de si um travao aos
desperdicios “!''?,

O diploma de 1929 estabeleceu dois principios fundamentais.

Primeiro, a proibi¢ao da realizagao de despesas que nao tenham sido inscritas
no or¢amento ea contratacdo de encargos de queresulte excederem-se as dotagdes
orgamentais ',

Segundo, a proibigdo das transferéncias de verbas a nivel de Ministério, de
capitulo, de servigo e de classe !''9.

Apesar disso, as transferéncias, a nivel de artigo no dmbito de uma classe,
podiam ser autorizadas, apds visto favoravel do Ministro das Finangas por
intermédio da Intendéncia Geral do Orgamento ''. E as transferéncias, a nivel de
nimero dentro do mesmo artigo, eram da competéncia do Ministro respectivo!''®.

A reforma da contabilidade publica através do Decreto n® 18381, de 24 de
Maio de 1930, impds um conjunto de formalidades para a realizagdo das
transferéncias de verbas ',

As transferéncias, ao nivel do artigo , de classe e de nimero em despesas de
material, exigiam um decreto referendado pelo Ministro das Finangas por inter-

(110) Cf., Art. 8 da Lcidc 15 dec Margo de 1913

(111) Cf., Anténio Sousa Franco, Finangas Publicas ¢ Dircito Financciro, pp. 131
(112) Cf..Preambulo do Dccrelo n® 16670, de 27 de Margo de 1929

(113) Cf., Art. 13° do Decreto n® 16670

(114) Cf., Art. 17° do Dccreto n° 16670

(115) Cf., Art. 17° par. [° do Dccreto n°® 16670

(116) Cf., Art. 17° par. 2° Decreto n® 16670

(117) Cf., Art. 37° do Decreto n° 18381
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médio da Intendéncia Geral do Orgamento e pelo Ministro da pasta que tinha
interesse na transferéncia. Este tipo de transferéncias seriam registadas na
Direcgdo Geral da Contabilidade Publica e publicadas no Diario do Governo.

As transferéncias, anivel de nimero no ambito do mesmo artigo, continuavam
a exigir apenas o despacho do Ministro respectivo.

Este diploma estabeleceu as solu¢des seguintes (%

a) Abertura de créditos adicionais extraordindrios, destinados a despesas
ocorridas em virtude de casos de forga maior ou provenientes da visita de Chefe
de Estado estrangeiro.

Estes créditos podiam ser abertos pelo Congresso, em caso de urgéncia ou se
o Congresso estivesse fechado. Nestes casos, a abertura do crédito teria de ser
aprovada em Conselho de Ministros sob proposta do Ministro das Finangas,
registada na Direc¢do Geral da Contabilidade Publica e visada pelo Conselho
Superior de Finangas;

b) Abertura de créditos adicionais especiais absolutos e relativos (', Em
relagdo aos primeiros, 0 Governo podia proceder a sua abertura, sem limites, para
o pagamento de determinado tipo de despesas previstas na lei. Os segundos s
podiam ser abertos, se 0 Governo tivesse cobertura para esses créditos.

A Constituigdo de 1933 operou modificagdes profundas no dominio financei-
rot?”, desde logo ao consagrar uma estrutura dualista do or¢gamento. Assim, a
Assembleia Nacional votava uma lei de autorizagdo de receitas e despesas, a
chamada “Lei de Meios”, e, em seguida, o Governo elaborava e executava o
or¢amento.

No entanto, o texto constitucional ndo implicou modificagdes significativasna
legislag@o ordinaria sobre alteragdes orgamentais.

O Decreto Lei n® 305/71, de 15 de Julho, adoptou uma nova classificagdo
orcamental das receitas e das despesas do Estado, o que impds a revisao das
normas sobre alteragdes orgamentais.

O novo regime sobre alteragdes or¢amentais ficou contido no Decreto-Lei n°
54/72, de 15 de Fevereiro, que revogou a multipla e antiga legislagdo que ainda
se encontrava em vigor (29,

(118) Cf., Arts 32 a 35 do Decreto n°® 18381
(119) Cf., Prof. Lumbrales, Ligdes de Finangas, p. 77

(120) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constitui¢do Financcira, pp 230; José Veloso, “Naturcza
Juridica da Lei de Mcios”

(121) Cf, Art. 10° do DL n° 54/72
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Neste diploma, sd3o previstas como solugdes para flexibilizar a execugio
orgamental a abertura de créditos especiais com compensa¢do no aumento de
realizagio de transferencias de verbas (2,

Em regra, compete ao Ministro das Finangas autorizar a realizagdo da trans-
feréncia. Nos casos em que a competéncia pertence ao Ministro da respectiva
pasta, este terd de obter o acordo prévio do Ministro das Finangas em casos
estabelecidos na lei 2,

Apenas as alteracoes de verbas ou rubricas destinadas a execu¢do de planos de
fomento carecem do acordo prévio do Presidente do Conselho (9,

As alteragdes do Orgamento Geral do Estado autorizadas por despacho,
estavam sujeitas a publicagdo no Didrio do Governo (.

1.4. As Reformas apds o 25 de Abril de 1974

A Constitui¢ido de 1976 manteve a estrutura dualista do orgamento (29,

O Governo preparava uma proposta de lei do orgamento que a Assembleia da
Republica votava 27,

Na fase posterior, o Governo claboraria o Or¢amento Geral do Estado em
obediéncia a lei previamente aprovada 9,

Mas a aprovacio da lei do or¢amento implicava a defini¢do do contetido do
orgamento, contrariamente ao que se verificava na Lei de Meios.

O artigo 108°, n° 1, alinea a), da Constituicdo de 1976 estipulava que a lei do
orgamento deveria conter "a discriminagdo das receitas ¢ das despesas na parte
respeitante as dotagdes globais correspondentes as fung¢des ¢ aos Ministérios €
Secretarias de Estado. "

(122) Cf., Art. I° do DL n* 54/72

(123) Cf. Art. 3, n® 2, do DL n® 54/72

(124) Cf., Art. 5° do DL n* 54/72

(125) Cf.. Art. 6° do DL n® 54/72

(126) Anténio Sousa Franco, “Sistema financeiro ¢ constitui¢@io financeira no texto constitucional de
1976".pp 492 ; Guilherme d*Oliveira Martins, A Constitui¢do Financeira, pp. 235 ; Anténio Lobo
Xavier, O Orgamento como Lei,pp 74

(127) Cf, Art. 108, n° I ¢ 2, da CRP de 1976

(128) Cf. Art. 202, b), da CRP de 1976
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O texto constitucional considerou como competéncia do Parlamento a distri-
buigdo dos créditos pelos Ministérios ou Secretarias de Estado,e ao Governo
competia atribuir as verbas pelos niveis inferiores da orgénica da administra-
o012,

A Constituicdo de 1976 implicou a publicagdo da Lei de Enquadramento do
Or¢amento Geral do Estado . A Lei n® 64/77, de 26 de Agosto, estabeleceu o
principio de que as altera¢des orcamentais que implicassem aumento da despesa
total do Or¢gamento Geral do Estado ou dos montantes de cada sector organico ou
funcional s6 poderiam ser fixadas por lei da Assembleia da Republica (9. As
excepedes a este principio eram as seguintes (3;

a) Inscrigdes ou reforgos de verbas com contrapartida na dotagéo provisional
destinadas a despesas ndo previstas ou inadidveis;

b) Verbas relativas a contas de ordem;

c) Despesas que possam ser realizadas com a utilizagao de saldos de dotagdes
dos anos anteriores;

d) Despesas que tenham compensagdo em receita.

Em obediéncia a esta lei do enquadramento foi publicado o Decreto Lei n® 93/
78, de 13 de Maio, que regulava as alteragdes orgamentais da competéncia do
Governo.

Arevisdo constitucional de 1982 regressou a estrutura orgamental monista, de
que resultou uma nova distribuigdo de competéncias ente o Governo ¢ a Assem-
bleia da Republica, em matéria orgamental (32,

O Orgamento de Estado passou a ser aprovado pela Assembleia da Republi-
ca™). Ao Governo compete apenas elaborar ¢ executar 0 orgamento (39,

Estarevisdo constitucional determinou a publicagdo da Lei de Enquadramento
do Orgamento de Estado ( Lei n®40/83, de 13 de Dezembro) .

O artigo 20° desta lei regulou as alteragdes orcamentais de forma completa.

(129) Cf.. Antonio Lobo Xavier, O Orgamento como Lei, pp. 76

(130), Cf., Art. 20, n* I, Lei n® 64/77

(131) Cf., Art.20°, n%s 2,3,4 ¢ 5 da Lei n® 64/77

(132) Cf., Anténio Sousa Franco, A Revisio da Constitui¢io Economica, pp 22; Teixeira Ribeiro, “As
alteragdes a Constituigio no dominio das finangas publicas’™; Anténio Lobo Xavier, O Orgamento
como Lei, pp. 78 ;

(133) Cf., Arts. 164° g) , 108, n° 3, da CRP de 1976 apds a 1* revisdo constitucional

(134) Cf.. Arts. 108 n°3 ¢ 202 b) da CRP de 1976 apds a |* revisio constitucional
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Alias, o artigo 20° da actual Lei n® 6/91 adoptou basicamente os principios
estabelecidos no preceito com o mesmo ntmero da Lei n° 46/84. Apenas, devido
ao n°4 do artigo 108 ° da Constituicido apos arevisdo de 1989, a Lei n° 6/91 teve
anecessidade de estabelecera diferenca entreasalteragdes orgamentais efectuadas
no ambito de programas aprovados por lei da Assembleia da Republica e as
altera¢des que decorrem fora desses programas (3%,

Na sequéncia da Lei n® 40/83, foi publicado o Decreto-Lei n® 46/84, de 4 de
Fevereiro, sobre alteragdes orgamentais que ainda hoje se mantem em vigor.

2. O DIREITO VIGENTE

A revisdo constitucional de 1989 dispde, no artigo 108, n°® 3, o seguinte :

"O orcamento ¢ unitdrio ¢ especifica as despesas segundo a respectiva
classifica¢do orginica ¢ funcional de modo a impedir a existéncia de dotagdes ¢
fundos sccretos, podendo ainda ser estruturado por programas'.

O aspectoinovadordeste preceito consistiuna possibilidade do Or¢amento ser
estruturado por programas (39,

Devido a esta inovagéo, o n® 4 do artigo 108, da CRP prevé que a lei defina
os critérios que deverdo presidir as alteragdes que , durante a execugio, poderao
ser introduzidas pelo Governo nas rubricas de classificagdo organica no dmbito
de cada programa orcamental aprovado pela Assembleia da Republica. Apenas a
reparti¢do funcional aprovada pela Assembleia da Republica ndo pode ser
modificada pelo Governo.

A solugdo consagrada alarga a responsabilizacdo do Governo no tocante aos
seus poderes de exccugio orcamental, conferindo uma maior importéncia a Conta
Geral do Estado, onde o Governo tera de justificar rigorosamente as opgoes
tomadas no dmbito da execucdo dos programas orgamentais (37

Em consequéncia da revisdo constitucional foi publicada a nova Lei de
Enquadramento do Orgamento de Estado, a Lei n® 6/91, de 20 de Fevereiro, que,
no dominio das altera¢gdes or¢amentais, consagrou as regras seguintes:

I- As alteracdes orgamentais que impliquem o aumento da despesa total s6

(135) Devido a este facto ndo procedemos a descrigiio do dispositivo da Lei n® 46/84, porque no ponto
scguinte desta parte faremos a andlise detalhada do regime da Lei n® 6/92

(136) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, “Revisdo constitucional. Economia ¢ finangas”, pp 55

(137) Ibidem, 56
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podem ser efectivadas por lei da Assembleia da Republica 9.

2- No ambito das despesas da administragdo central ndo integradas em
programas, sdo aprovadas por lei da Assembleia da Republica as modificagdes
seguintes (%9

a) Alteragdes dos montantes de cada ministério ou capitulo;
b) As transferéncias de verbas;

c¢) A supressdo de dotagdes entre ministérios ou capitulos;
d) As alteragdes de natureza funcional .

3- Nas despesas da administra¢do central integradas em programas o Governo

tem competéncias para proceder as modificagdes seguintes: (40
a) Alteragdes dos montantes de cada ministério ou capitulo;
b) Transferéncias de verbas entre ministérios ou capitulos;
¢) Supressdo de dotagdes entre ministérios ou capitulos.

Estas alteragdes nos programas orgamentais aprovadas pela Assembleia da
Republica tém de ser introduzidas de acordo com os critérios definidos na lei do
orgamento .

4- Em relagdo as despesas ndo previsiveis e inadidveis, o Governo pode
efectuarinscrigdes ou refor¢os de verbas, com contrapartida emdotagao provisional
a inscrever no or¢amento do Ministério das Finangas (V.

5- As dotagdes que carecam de justifica¢do podem ser reduzidas ou anuladas
pelo Governo, mediante Decreto-Lei, desde que fiquem salvaguardadas as
obrigacdes do Estado (2.

6- 0 Governo pode ainda proceder a alteragdes de despesas que por expressa
determinagfo da lei, possam ser realizadas com a utilizagdo de saldos de dotagdes
de anos anteriores e as despesas que tenham compensagio em receitas (9.

7- O Governo pode procederaalteragdes nos or¢amentos dos fundos e servigos
auténomos que nao envolvam recurso ao crédito para além dos limites fixados na

(138) Cf.,Art.20° n* 1, da Lei n® 6/91
(139) Cf.,Art.20° n°® 2, da Lei n® 6/91
(I4Q) Cf.,Art. 20°, n® 3, da Lci n° 6/91
(141) Cf.,Art.20°% n° 4, da Lein®6/91
(142) Cf.,Art. 20°, n° 6, da Lei n° 6/91
(143) Cf.,Art. 20° n° 5, da Lei n® 6/91
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lei do orgamento ¢4,

Apesar danovalei de Enquadramento do Orgamento de Estado, o diploma que
define as regras gerais a que devem obedecer as alteragdes or¢amentais continua
a ser o Decreto-Lei n® 46/84, de 4 de Fevereiro.

O regime estabelecido neste diploma regula a forma das alteragdes orgamen-
tais € 0 seu processo.

Asalteracdes orgamentais da competéncia do Governo podemrevestira forma
seguinte:

a) Créditos especiais abertos com cobertura em receitas sujeitas ao regime de
contas de ordem, em saldos de dotagdes de anos anteriores utilizados por expressa
determinagdo da lei e com compensagido em receitas consignadas (49;

b) Transferéncias de verbas com contrapartida na dotagdo provisional (49;

c) Transferéncias de verbas dentro do mesmo capitulo, cuja classificagdo
funcional ndo altere os valores constantes do mapa orgamental que especifica as
despesas segundo uma classificagio funcional , por fungdes e subfungdes (47

d) Modificagdes na redac¢do das rubricas de despesa ou de receita que ndo
constituam designagdes de classificacdo econdmica e seus desenvolvimentos
tipificados 9.

A abertura dos créditos especiais ¢ as transferéncias de verbas destinam-se a
ocorrer a despesas inadidveis, ndo previstas ou insuficientemente dotadas (#9.

O processo das altcragdes orgamentais ¢ composto pelas seguintes fases:

a) Fase de Preparagio: as alteragdes constam de uma proposta a elaborar pelo
servigo interessado que é remetida a Direcgido Geral da Contabilidade Publica'™?.

As propostas sdo analisadas ¢ submetidas a despacho do Ministro da pasta
correspondente (5.

b)Fase de Aprovacio : as alteragdes efectuadas com contrapartida na dotagdo

(144) Cf.,Art. 20°, n® 7. da Lein® 6/91
(145) Cf..Art. 4° alinca a) do DL n® 46/84
.(146) Cf.,Art. 4°alinca b) do DL n°® 46/84
(147) Cf.,Art. 4° alinca b) do DL n° 46/84
(148) Cf.,Art. 4° alinca c) do DL n° 46/34
(150) Cf..Art.7° do DL n° 46/34
(151) As propostas respeitantes a investimentos do Plano sdo remetidas primeiro ao gabincte de estudos

¢ plancamento do respectivo ministério ¢ depois ao Departamento Central de Plancamento. Cf., Art.
7°,n° | ¢ 2, do DL 46/84



provisional tém de ser efectuadas por resolugdo do Conselho de Ministros, sob
proposta do Ministro das Finangas (2,

As restantes alteragdes serdo autorizadas por despacho do ministro da pasta
respectiva (39, Esta regra comporta duas excepgdes : Primeira, a abertura de
créditos especiais necessita também da autorizagio do Ministro das Finangas (9;
Segunda, necessitam de acordo do Ministro das Finangas e Plano, as alteragdes
que consistem em transferencias de despesa de capital para despesas correntes ou
que respeitem a investimentos do Plano, ou que se refiram a verbas de “Remune-
racdes certas e permanentes’, utilizadas como contrapartida de reforgos ou
inscrigdes de rubricas de outra natureza (.

c) Fase de Publicagdo: a abertura de créditos especiais e as alteragdes com -
contrapartida na dotagdo provisional serdo publicadas no Didrio da Republica, 1*
séric, mediante declaragdo a emitir pela Direc¢do dos Servigos Gerais do Orga-
mento e da Direcgdo Geral da Contabilidade Publica (%),

As restantes alteragdes serdo publicadas no Diario da Republica, 1" série,
mediante declaragdo a emitir pelas respectivas delegagdes da Direcgio Geral da
Contabilidade Pablica 37,

4. A JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

1. RAZAO DE ORDEM

Nesta parte apresentamos descritivamente jurisprudéncia do Tribunal Cons-
titucional sobre a matéria das alteragdes orgamentais %,

(152) Cr. Art.5° n® I, do DL 46/84

(153) Cf..Art. 5% n" 2, do DL n* 46/84

(154) Cf.. Art. 5%, n° 2, do DL n* 46/84

(155) Cf.. Art. 5° n® 3. do DL 46/84

(156) Cf., Art. 6°, n® 1, do DL 46/84

(157) Cf., Art. 6°, n® 2, do DL 46/84

(158) O estudo da jurisprudéncia coloca um problema metodolégico.

Algunsautores como Dreicr, defendem que a andlise da jurisprudénciaserve para descrever odireito

empiricamente vigente numa comunidade politica. Por isso, o estudo da jurisprudéncia requer a
utilizagio de um método empirico analitico.

54



Como salientamos na introdugdo, o ponto de partida do nosso estudo foi o
acorddo n® 144/85, de 31 de Julho .

Uma das principais tarefas no inicio da investigagdo foi a de averiguar se
existiam mais acorddos do Tribunal Constitucional sobre a matéria. Encontramos
trés acorddos que reunimos, utilizando um critério cronologico.

Na Parte V deste trabalho, utilizaremos os elementos apurados, nesta parte,
como contributo na tentativa de caracteriza¢do do poder de alteragdo or¢gamental.

2. ACORDAO N° 144/85, DE 31 DE JULHO

Um grupo de deputados requereu, em 5 de Marco de 1985, a apreciagao ¢
declara¢do de inconstitucionalidade de algumas normas constantes da Lei do
Orgamento de 1985, por alegada violagdo dos artigos 108° e 164°, alinea g), da
C.R.P..

Estavam em causa as alineas b) ¢) d) ¢ ¢) do n® 1 do artigo 17° !® que
autorizavam o Governo, precedendo concordancia do Ministro das Finangas e
Plano a proceder a alteragdes na fase de execugao do orgamento desse ano.

As alteragdes que ficavam na dependéncia do Governo eram as seguintes:

a) Transferéncia de verbas respeitantes a "Investimentos do Plano" no dmbito
de cada ministério ou departamento ¢ entre ministérios e departamentos;

b) Transferéncias de verbas entre o capitulo "Investimentos do Plano" e os
restantes capitulos do Orgamento de Estado, quando, na execucdo or¢amental, o
enquadramento das respectivas despesas se mostrar inadequado;

c¢) Possibilidade de introdugio das alteragdes no mapa VII do Orgamento de
Estado destinado a elaboragdo ¢ plena execugdo do PIDDAC;

d) Ajustar, através de transferéncia ¢ independentemente de classificagdo
funcional, as dota¢des respeitantes asubsidios as Empresas Publicas e ao aumento
de capital constantes do orgamento do Ministério das Finangas ¢ do Plano .

Estas normas suscitaram vasta polémica na Assembleia da Republica % e

A posicio contriria ¢ defendida por Larenz, quando entende que toda a claboragio juridica das
decisdgs dos Tribunais comeca com a sua interpretagio ¢ portanto cstas decisdes devem ser
entendidas com base nas conexdes da sua fundamentagiio com a situagdo de facto.

Cf., Karl Larenz, Mctodologia da Ciéncia do Dircito. Para uma visio da jurisprudéncia perante os
problemas ccondmicos vidé, M. Th. Koopmans, “Réle du juge cn présence des problémes
¢conomiques’; Eduardo Garcia de Enteria, “Posicion juridica dc! Tribunal Constitucional en el
Sistema Espaiiol: possibilidades y prespectivas”, pp. 16

(159) Cf., Art. 17°da Lei n 2-B/85, dc 28 de Feverciro

(160) Cf., Diario da Asscmbleia da Republica, I séric, n® 48, 16 de Fevereiro de 1985, pp. 2007
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foram aprovadas com os votos a favordo P.S. e do P.S.D. e votos contrado P.C.P.,
C.D.S,,M.D.P./C.D.E., UE.D.S. e A.S.D.I. ¢'h,

Os juizes do Tribunal Constitucional foram uninimes em considerar
inconstitucionais as quatro alineas do artigo 17° da Lei do Orgamento (2,

Apenas existiu discordancia quanto a extensfo da inconstitucionalidade da
alinea d) respeitante a introdugdo no mapa VII do Or¢amento de Estado das
alteragdes necessarias a plena execugdo do PIDDAC !63),

Amaioriadosjuizes votouno sentido deque essaalineaso seriainconstitucional
na medida em que permitia a transferéncia de verbas que implicasse a alteragao
da classificagdo organica ou funcional das despesas.

Ojuiz Vital Moreira entendeu que toda a alinea seria inconstitucional, mesmo
que a transferéncia ndo implicasse alteragdo da classificagdo das despesas 9.

A fundamentagdo do acordio assenta na ideia de que, sendo o Orgamento de
Estado votado em lei da Assembleia da Repulblica com especificagdo das
despesas, o Governo ndo pode alterd-lo livremente na fase de execucio.

Considerando que a 1" revisao constitucional refor¢ou os poderes da Assem-
bleia da Repuiblica que passou a votar o proprio orgamento e que este esta sujeito
aregrada especificagio, as alteragdes do Orgamento de Estado, em regra, devem
ser objecto de lei, precedendo proposta do Governo, seguindo um processo
idéntico ao estabelecido para a aprovagido do or¢camento.

Apesar disso, existem alteragdes orgamentais que o Governo podia fazer ao
abrigo do artigo 20° da Lei n° 40/83, Lei de Enquadramento do Orgamento de
Estado, s6 que as normas em apreciagdo ndo se enquadravam nas situagdes
previstas nesse preceito %9,

3. ACORDAO N°317/86, DE 19 DE NOVEMBRO

O Primeiro Ministro requereu a declaragdo de inconstitucionalidade de nor-
mas constantes da Lei n® 32/86, de 29 de Agosto, que alterou o orgamento desse
ano .

(161) Ibidem, pp 2008

(162) Cf., Ac. n® 144/85, in ATC, Vol. VI, pp. 196-197

(163) Cf., Ac.n° 144/85, in ATC, Vol. VI, pp. 196 ; Teixcira Ribeiro, “Anotagdo”, pp 244 ¢ ss
(164) Cf., ATC, Vol. VI, pp. 197

(165) Cf., ATC, Vol. VI, pp. 192 ( pontos 2.3.1.,2.3.2.,, 2.3.3, 2.3.4)
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As normas constantes dos artigos 3° e 4° da referida Lei, e as alteragdes
introduzidas pelo artigo 1° nos mapas I e [l do Orgamento, consistiam no seguinte:

a) A isen¢do do pagamento das taxas moderadoras com o correspondente
aumento de despesa do capitulo 3 do Ministério da Saude em 50 000 contos %9,

b) A transferéncia de verbas de 64 000 contos da Direcgdo Geral da
Comunicagao Social (Cap. 10 Encargos Gerais da Nag¢do) para arubrica subsidios
a Empresas Puablicas destinados a ANOP (97 ;

c¢) O aumento da receita do IVA em 14 milhdes de contos (%9

Eratambém pedida ainconstitucionalidade danorma que fixavaum prazo para
o Governo prestar informagdes de natureza econdmica e financeira a Assembleia
da Republica (',

Os fundamentos para o pedido de inconstitucionalidade destas normas consis-
tiam na violagdo dos artigos 108°,n°s 3°¢ 8°, 170°n°2 ¢ 202° alinea b) da CRP!™.

A Lein®32/86 surgiu, porque o Governo teve necessidade de corrigir algumas
reccitas ¢ despesas constantes do orcamento aprovado pela Lei n® 9/86, de 30 de
Abril. Por isso, o Governo apresentou uma proposta de alteragdo orgamental a
Assembleia da Republica (V.

S6 que a Assembleia da Republica, quando aprovou a Lei n® 32/86, introduziu
um conjunto de alteragdes que o Governo nao propds e que se repercutiam na
execugdo do Orgcamento alterando toda a logica que presidia as propostas do
Governo.

Os juizes foram unanimes em declarar a inconstitucionalidade de todas as
normas em apreciagdo, com excep¢do da norma que impunha ao Governo a
prestacdo de informag¢des de natureza econdmica ¢ financeira a Assembleia da
Republica, dentro de determinado prazo (7.

A fundamentagdo do acordio ¢ a de que a Assembleia da Republica tem
amplos poderes durante a discussao e defini¢do do or¢amento de Estado, mas ja
ndo possui os mesmos poderes, quando se trata de introduzir alteragdes num

(166) Cf., Art. 4° da Lei n° 32/86. dc 29 de Agosto

(167) CI.. Art. 1° da Lei n® 32/86, de 29 dc Agosto

(168) Cf., Art. I° da Lei n° 32/86, de 29 de Agosto

(169) Cf.. Art. 3° da Lci n°® 32/86, dc 29 de Agosto

(170) Cf., Ac.n®317/86, in DR, 1* seric, 4 de Janciro de 1987
(171) Proposta de Lei n®31/1V

(172) Cf, Ac.n®317/86, in DR, I séric, 4 dc Janciro de 1987
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orgamento que se encontra na fase de execugao .

Perante as propostas de lei de alteragdo do or¢amento de Estado, apresentadas
pelo Governo, os deputados s6 podem propor alteragcdes que digam respeito aos
assuntos nele definidos. Portanto, fica vedado aos deputados a iniciativa relativa-
mente a outras rubricas orgamentais.

Caso contrario, produz-se umadescaracterizagdo do exclusivo governamental
quanto a iniciativa de alteragdo do Orgamento de Estado, e provoca-se um
desequilibro dos poderes do Estado com violagao dos artigos 108°e 114°n | da
CRP.

Além disso, mesmo nas dreas definidas na proposta de alteragdo os deputados
tém de respeitar o n® 2 do artigo 170° da CRP. Portanto, ndo estd impedida a
apresentagio de propostas que envolvam aumento de despesa ou diminui¢do de
receitas,desde que se tratem de propostas de alteragao a proposta do Orgamento,
mas, votado e aprovado o Orgamento, os deputados ndo podem, por sua iniciativa,
aprovar normas que desrespeitem o dispositivo da “lei travao”.

No que respeita a prestagio de informagoes a Assembleia da Republica por
parte do Governo em prazo determinado '™, o Tribunal Constitucional conside-
rou que nada impede que a Assembleia da Republica, no ambito da competéncia
genérica que lhe ¢ atribuida pelo artigo 165 alinca a) da CRP possa solicitar essas
informagdes ™.

4. ACORDAQ N° 206/87, DE 17 DE JUNHO

Um grupo de deputados requereu ao Tribunal Constitucional a aprecia¢do ¢
declaragao de inconstitucionalidade de diversas normas inseridas nos seguinte
diplomas : Estatuto Provisorio da Regido Autonoma da Madeira (DL n°® 318-D/
76, de 30 de Abril, na redacgdo do artigo 1° do DL 427-F/76, de 1 de Julho) !'";

(173) No mesmo sentido do Tribunal Constitucional. Cf., Teixeira Ribeiro, “Anotagdo”, pp. 338 ¢ ss.

(174) Existc um aspecto em que o Prof. Teixcira Ribeiro difere da decisio do Tribunal Constitucional.
Trata-sc do cstabelecimento pela Assembleia da Republica da isengio de taxas moderadoras.
O Tribunal Constitucional pronunciou-se pela inconstitucionalidade da isengiio, porque devido ao
n°2 doart. 1770° da CRP csta so abrangeria o ano 1986.
O Prof. Teixeira Ribeiro considera que cstamos perante uma inconstitucionalidade total, porque o
artigo 170° proibe a apresentagio deste tipo de proposta. Dai que tal proposta nem devia ter sido
admitida a votagdo.
Cf ., Teixcira Ribeiro, “Anotagdo”, pp. 340

(175) Cf., Art. 22°, alinca f)
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Decreto Regional n® 5/77/M, de 21 de Abril (" ; Resolu¢do da Assembleia
Regional n® 4/85/M, de 18 de Outubro '"? ; Estatuto Politico Administrativo da
Regido Auténoma dos Agores (Lei n® 39/80 de 5 de Agosto alterada pela Lei n°
9/87 de 26 de Margo ) '™ ; Decreto Regional n° 3/78/A, de 18 de Janeiro (7,
Resolugio n® 6/85/A, de 9 de Maio 39,

O pedido de inconstitucionalidade abrange um vasto conjunto de normas e
matérias no Ambito do direito financeiro a nivel das Regides Autdnomas (%Y. Dai
que centraremos a nossa analise apenas nas partes do acérddo que versam sobre
alteragdes orgamentais.

Um aspectq prévio essencial a compreensao de todo o acordao € a posi¢ao do
Tribunal Constitucional, relativamente a ‘aplicabilidade @os orgamentos das
Regides Autonomas, bascada nas disposicdes constitucionais sobre o orgamento.

No texto originario da CRP, a distribuicdo dos poderes financeiros entre a
Assembleia da Republica ¢ o0 Governo nio era idéntica ao modelo estabelecido
para as Regides Autonomas (2. Apesar disso, o Tribunal Constitucional enten-
deu que o facto de ndo se verificar um perfeito paralelismo entre os orgdos
competentes para aprovar tais orgamentos era irrelevante, porque néo alterava um
quadro analdgico que justificava a transposi¢do para as Regides Autonomas dos
principios que a CRP directamente afirmava para a drea estadual (.

As normas em causa que versavam sobre alteragdes orgamentais eram as
seguintes:

1) Artigos 1 °, 2°, 3° ¢ 4° do Decreto Regional n® 5/77/M de 21 de Abril.

(176) Cf. Arts 1°.2%, 3¢ 4*

(177) -Normas que aprovaram o Orgamento Regional para 1985

(178) Cf., Art. 26°.n* 1, alinca g)

(179) Arts 10°, n°l, 12°, n°s3c 4, 13°, 14°c19°.n° 1 ¢ 2°

(180) Arts3°c 5% n°1

(181) As regras da discriminagio, da especificagio ¢ do cquilibrio orqamcnlél.

(182) ACRPestabeleciaum sistema dualistaa nivel da aprovagio do orgamento enquanto para as Regides
Auténomas as Assemblcias Regionais aprovavam o orgamento regional sob proposta dos executi-
vos regionais (art. 233, n® 3) ¢ os Governos Regionais tinham competéncia para cxccutar os
orgamentos (art.229, n° 1, d) ¢ j) c art. 233, n®3).

Apos a revisio de 1982 terminaram diferengas de regime entre o Orgamento de Estado ¢ os

orgamentos das Regides Auténomas.

(183) Cf., Ac.n°206/87,in ATC, Vol X, pp. 346 ¢ ss.; Tcixcira Ribeiro, “Anotagdo”, pp. 259 ¢ ss.
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Estas normas permitiam a abertura de créditos especiais mediante portaria do
Governo Regional e, em geral, a livre alteragdo do orgamento pelo Governo
Regional (39,

O Tribunal Constitucional entendeu que, em 1977, a Assembleia Regional da
Madeira era competente para legislar sobre matérias de enquadramento orgamen-
tal regional, competénciaque perdeu coma Lei Constitucional n® 1/82 e, portanto,
ndo se verificava qualquer inconstitucionalidade organica %9,

No entanto, o Tribunal Constitucional considerou que algumas destas normas
eram materialmente inconstitucionais, porque a doutrina do Acérdao n° 144/85
devia ser aplicada, com as necessarias adaptacdes,a nivel regional. Isto implica
que se intreprete o artigo 234° da CRP no sentido das Assembleias Regionais
terem competéncia exclusiva, para, sob proposta dos Governos Regionais,
procederem a alteragdes dos orgamentos das Regides !'¥9.

IT) Artigo 19°, n%s I° e 2°, do Decreto Regional n° 3/78/A.

Este preceito previa a abertura de créditos especiais para ocorrerem despesas
indispensdveis e urgentes ndo previstas ou insuficientemente dotadas pelo Gover-
no Regional dos Acores, apds autorizagdo da Assembleia Regional, ou da
comissdo competente desta Assembleia, se esta nao estiver reunida em Plenério.

O Tribunal Constitucional decidiu que esta norma restringe os poderes da
Assembleia Regional, contidos no artigo 234° da CRP, na medida em que atribui
ao Governo Regional incumbéncias nesta area . O preceito em andlise comete a
Assembleia Regional dos Agores ndo a fungdo de alterar, sob proposta do
Governo Regional, mas apenas o papel de autorizar o Governo Regional a fazer
ele proprio certas alteragdes orgamentais (7.

(184) Cf., Art. 4°, n° I, que afirma “toda ¢ qualquer altcragdo ao orgamento”
(185) Cf., Ac. n®°206/87, ATC, Vol X, pp. 357
(186) Ibidem, pp. 357

(187) Ibidem, pp 379
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5. CARACTERIZACAO DO PODER DE
ALTERACAO ORCAMENTAL

1. RAZAO DE ORDEM

Verificamos que existem alteragdes orcamentais que s6 podem ser realizadas
peloParlamento, 6rgdo que detem o poder orgamental originario. Enquanto outras
alteragoes do orgamento podem ser efectuadas pelo Governo, drgao que detem o
poder de execugdo. Dai que a caracterizagao do poderde alteragdo orgamental serd
feitaatendendo a estadupla vertente, ouseja, como poderorgamental superveniente
e como poder orgamental subordinado.

Comegaremos por enquadrar o problema da caracterizagdo do poder de
alteragio orgamental, fazendo a sua delimitacdo e enumerando os problemas que
lhe estdo subjacentes.

2.0 ENQUADRAMENTO DO PROBLEMA

A tentativa de caracterizar em abstracto o poder de alteragcdo or¢amental
cstaria condenada, devido a diversidade de solugdes que existem no direito
comparado ", Por isso, ¢ totalmente desaconselhdvel ensaiar uma tentativa de
teoria geral neste dominio ¢'¥9.

Neste ponto teremos por base o direito portugués, fazendo, quando acharmos
necessario , referéncia as solugdes encontradas no dmbito do direito comparado,
desenvolvidas na parte 11 deste trabalho .

2.1.DELIMITACAO DO PODER DE ALTERACAO ORCAMENTAL
FACE AOS PODERES DE APROVACAO E DE EXECUCAO DO ORCA-
MENTO.

O poder de alterag@o orcamental situa-se face aos poderes de aprovagao ¢ de
execugdo do orgamento.

O poder de aprovagdo do or¢gamento constitui uma competéncia exclusiva da
Assembleia da Republica (artigo 164, g) da CRP (99

(188) Cf., Parte II deste trabalho
(189) Cf.. Anténio Lobo Xavier, O Orgamento como Lei, pp 133

(190) Cf..Antonio Sousa Franco. Finangas Publicas ¢ Dircito Financeiro, pp 382; Teixcira Ribeiro,
Manual de Finangas Publicas, pp. 91 ¢ **Os poderes orgamentais da Asscmbleia da Repiblica”.
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Em Portugal, tal como na generalidade dos regimes democraticos, o Parlamen-
to tem o poder de aprovar ou rejeitar o orgamento, no termo de um processo de
debate em que sdo analisadas as opgdes financeiras apresentadas pelo executivo,
para regerem a ac¢do do Governo e da Administragdo durante o ano respectivo.

O debate orgamental constitui um processo complexo que exige a intervengao
do Plendrio e de comissdes especializadas do Parlamento (V.

Este poder de aprovagio, ao pressupor aanalise e o debate das op¢des contidas
neste documento, implica que seja concedida aos parlamentares a possibilidade
de proporem alteragdes 4 proposta de orgamento apresentada. E o chamado direito
de emenda "*? que em Portugal ndo tem limitagdes, mas que sofre restrigdes
assinalaveis em outros direitos,como por exemplo em Franca *¥ ¢ na Alema-
nha!",

O poder de execugio or¢camental consiste no conjunto de actos,destinados a
cobrar as receitas e realizar as despesas inscritas, ¢ pertence a competéncia
administrativa do Governo (artigo 202°, b) da CRP) (%)

O poder de alteragao or¢camental consiste na possibilidade de modificagdo do
or¢amento apds a sua aprovac¢io, devido a necessidade de corrigir as previsdes
contidas nesse documento 199,

Em relagdo ao poder de aprovagio, o poder de alteragao tem uma finalidade
diferente e situa-se num momento da dindmica or¢gamental diverso .

Ao aprovar o orgamento, o Parlamento estd a autorizar o documento chave da
politica financeira para determinado ano, enquanto que na alteragio orgamental
a finalidade ¢ adaptar o or¢amento as vicissitudes da conjuntura.

(191) Cf., Anténio Sousa Franco. Finangas Publicas ¢ Dircito Financceiro, pp. 383

(192) Cf., Cardoso da Costa, **Sobre as autorizagdes legislativas da lei do Orgamento™, pp. 415 ; Cf.,
Anténio Lobo Xavier “Enquadramento orgamental em Portugal: alguns problemas”™. pp 225

(193) O art. 40° da Constituigio Francesa impede que durante o debate da lei das finangas scjam
apresentadas propostas que impliquem uma diminuigdo dos recursos publicos ou a criagio ou o
aumento da despesa publica.

Cf., Pierre Lalumiére, Finances Publiques, pp. 270

(194) Scgundo o art. 113°, da constituigdo alema, o Governo tem o dircito de veto sobre as alteragdes
propostas peclos parlamentares que impliquem diminuigdo de receitas ¢ aumento das despesas.
Cf., Karl Friauf, “Parliamentary control of the budget in the Federal Republic of Germany™, pp. 66

(195) Cf., Anténio Sousa Franco, Finangas Publicas ¢ Dircito Financciro, pp 384 ; Tcixeira Ribeiro,
Manual de Finangas Publicas, pp. 92

(196) Cf..Anténio Sousa Franco, Finangas Publicas ¢ Direito Financeiro, pp 389, Tcixeira Ribeiro, Ligdes
de Finangas Publicas, pp. 141; Braz Tcixcira, Finangas Publicas ¢ Dircito Financciro, pp. 177
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O momento da dinamica orgamental em que se situam os dois poderes é
diferente. A fase de aprovagio do orgamento constitui um momento autdbnomo da
dindmica or¢gamental enquanto a alteragdo or¢amental decorre durante a fase de
execu¢do do orgamento.

O facto do poder de alteragdo ser exercido durante a fase de execucgdo ndo
implica que se estabeleca uma perfeita identidade com o poder de execugdo
or¢amental, porque a sua natureza ¢ diferente .

Efectivamente, a alteragio do orgamento visa proceder a uma correcgio da
previsdo, situa-se no dominio previsional e tem uma natureza prospectiva (. Ja
o poder de execugdo destina-se a concretizar a previsao de despesas e receitas
inscritas, através da respectiva realizagdo ¢ cobranga.

No que respeita ao 6rgdo detentor do poder de alteragdo orgamental, verifica-
-se um aspecto interessante. O poder de alteragdo or¢amental é exercido pelo
Parlamento e pelo Governo, através deumarepartigdo de competencias em fungio
da matéria.

Em regra, se a altera¢do incide em matérias votadas pelo Parlamento, entdo
terd de screste o detentor do poder de alteragio. Mas, se a alteragao se situar numa
matéria da competéncia do Governo, compete a este exercer o poder de altera-
cao!'".

Assim, o poder de alteragdo orcamental implica uma reparti¢do entre o 0rgao
legislativo ¢ o orgdo executivo que ¢ visivel no direito comparado e no direito
portugués ¢ ¢ referida no artigo 20° da Lei n® 6/91.

2.2. PROBLEMAS SUBJACENTES A CARACTERIZACAO DO PODER
DE ALTERACAO ORCAMENTAL.

2.2.1.Distribui¢@o dos poderes financeiros nos sistemas constitucionais.

Adistribui¢do dos poderes financeiros entre o Parlamento e o Governo assenta
na estrutura organizatoria e funcional do século XIX, afirmada através dos
principios da legalidade fiscal e da votacdo do orgamento (9,

Estes principios surgem nas constituigdes do século XIX e representam a

(197) Cf., Anténio Lobo Xavier, O Orgamento Como Lei, pp 132
(198) Cf., Antonio Lobo Xavicer, O Orgamento Como Lei, pp 127
(199) Para aligagio entre o principio da autorizagio dos impostos ¢ o orgamento Cf., Gustavo Ingrosso,

Instituzioni di Dirritto Finanziario, pp 62 ; Dias Ferreira, Tratado de Finangas Piblicas ; Gomes
Canotilho, “A lci do Orgamento na tcoria da Lei”
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superacdo dos regimes absolutos . ;

O principio da legalidade fiscal, que remonta autorizagio prévia dos tributos
medievais, constituia um limite & actua¢do do executivo, impossibilitando o
soberano e o respectivo governo de interferirem indevidamente na esfera de
propriedade dos cidaddos. Ja o principio da votag¢ao do orgamento implicava uma
intervengdo clara do Parlamento condicionante da ac¢do do executivo destinada
a impedir a realiza¢do de despesas sem controlo @V, '

A evolugio deste modelo de distribui¢ao dos poderes financeiros gerou uma
progressiva atenuacio dos poderes parlamentares em matéria financeira, com o
alargamento consequente dos poderes do Executivo .

A progressiva desparlamentarizacio ou declinio dos poderes parlamentares,
em matéria financeira, sdo apresentados, por alguns autores, como um dos tragos
fundamentais do actual direito financeiro %,

Para Antonio Lobo Xavier, esta tendéncia radica em aspectos econdmico
financeiros, devido a passagem das finangas classicas para as finangas
intervencionistas e tem duas causas: a desvalorizag¢do da votagao parlamentar do
orcamento ¢ a diminui¢do de importancia do principio da legalidade fiscal %,

A desvalorizagdo da votagao parlamentar do orgamento e explicavel, devido
aos seguintes factores:

a) A rigidez das massas orgamentais;

b) O fendémeno da desor¢gamentagdo da despesa publica;

c) A restricdo da iniciativa dos deputados em matéria orgamental .

Os factores que contribuem para a diminuigio da importéncia do principio da
legalidade fiscal sdo:

a) A diversificagido das fontes de receita do Estado;

b) O fendémeno da parafiscalidade.

Embora concordando com a andlise de Anténio Lobo Xavier, Paulo Otero %9

(200) Cf., Anténio Lobo Xavier. O Orgamento Como Leci, pp.17

(201) Cf,, Leon Trotobas, “Le droit d'initiative en matiére de dépenses ct la pratique du régime
parlementaire frangais”, pp. 101

(202) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constitui¢ao Financeira, pp. 171; Anténio Lobo Xavier, O
Orgamento como Leci, pp. 171; Ver também David Coombes, The Power of the Purse ¢ Donald
Moran, “Prespective on proposals for budget process reform”.

(203) Cf., Anténio Lobo Xavier, O Orgamento como Lei, pp. 18

(204) Cf., Paulo Otero, “Desparlamentarizagio, conteudo do orgamento ¢ problemas de controlo consti-
tucional”, pp. 38
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refere que o fendmeno do declinio das competéncias parlamentares em matéria
financeira ndo se reduz apenas a factores de natureza juridico econémica, mas
radica em aspectos juridico politicos. Para este autor o mais importante € ter
presente o problema no contexto da crise do Parlamento, nos paises da Europa
Ocidental, com o correspondente aumento de concentragdo do poder legislativo
no Governo %),

Consideramos meritoria a tentativa de enquadrar o chamado declinio das
competéncias parlamentares em matéria financeira, no dominio mais vasto da
chamada crise geral da institui¢cdo parlamentar e da consequente valorizagao do
governo. Mas essa inser¢ao numa perspectiva global tem o mérito de demonstrar
precisamente o contrario do afirmado pelos seus autores .

O evidente fendmeno da desparlamentarizag¢do, com a consequente perca pelo
Parlamento do monopdlio do exercicio da fungdo legislativa, acabou por ndo
afectar tdo intensamente a parte financeira como a parte politica .

Actualmente, a nivel financciro, o Parlamento mantém generalizadamente
poderes efectivos quanto a aprovacdo ¢ conserva alguns poderes quanto a
alteragdes orcamentais. Além disso, conserva uma intervengdo relevante na
configuragdo do conteido do orgamento @'9,

Por isso, o chamado fenémeno de declinio das competéncias parlamentares,
em matéria financeira, insere-se antes num processo de superagio por parte do
direito financeiro dos seus aspectos tipicamente liberais, como a neutralidade das
finangas puablicas, o equilibrio or¢amental ¢ a justica da tributagao.

Sé que a existéncia de novos aspectos caracterizadores das finangas
intervencionistas, como, por exemplo, os efeitos da despesa publica sobre os
cidadaos " ¢ o0 impacto do sistema de transferéncias sobre a distribuicdo do
rendimento, sdo merecedores de atengao ™ e postulam uma intervenc¢do do
Parlamento no processo or¢amental, como forma deassegurara vertente garantistica
do Direito financeiro.

A tendéncia de desparlamentarizagdo a nivel financeiro acarreta inevitavel-
mente que o poder de alteragdo orgamental seja considerado como um poder

(205) Ibidem, pp 39

(206) Cf., Cardoso da Costa, “Sobre as autorizagdes legislativas da lei do Orgamento”, pp 415

(207) Oscfeitos da despesa plblica pode afectar os direitos dos cidadios de forma idéntica aos impostos.
(208) O sistema de transferéncias em diversos paises tém um maior impacto sobre a distribui¢ao do

rendimento do que o sistema fiscal.
Cf., A. Prest ¢ N. Barr, Public Finance in Theory and Pratice
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inerente ao poder de execugdo do orgamento e, portanto, a cargo do executivo. SO
que consideramos que as novas realidades impdem um entendimento diferente,
como tentaremos demonstrar mais a frente, o poder de alteragdo or¢amental pode
contribuir paraumarecuperagio dos poderes financeiros por parte do Parlamento.

O Parlamento, ao votar o orgamento, formula um juizo sobre o mérito das
opgdes politicas contidas nesse documento. Esta decisdo politica tem um indiscu-
tivel cardcter material ¢ uma dimenso politica da maior relevancia.

2.2.2. AFORCA JURIDICA DO CONTEUDO DO ORCAMENTO DAS
DESPESAS

A forga juridica do contetido do orgamento consiste em apurar qual o grau de
vincula¢do do Governo ao Parlamento em matéria orgcamental.

O grau de vinculagido depende da incidéncia do voto parlamentar sobre os
niveis de especificag¢do .

Se o voto parlamentar nio abranger a totalidade dos niveis de especificagio,
significa que existem dominios no documento orgamental que podem ser modi-
ficados livremente pelo governo.

Dai que sejam criadas auténticas unidades de autorizag@o de despesas, cuja
alteragdo carece de um procedimento idéntico ao seguido na definigdo inicial do
orcamento '), Asalteragdes situadas abaixo dessas unidades, os chamados niveis
inferiores de especificagdo, podem ser realizadas pelo executivo no ambito das
decisoes discricionarias de mera execu¢do or¢amental.

Como salientdmos no comentdrio a0 Acordao n® 145/85, apds a I* revisdo
constitucional, a CRP nao esclarece sobre o grau de especificagdo das despesas
publicas, assinalando apenas dois critérios de realizagdo dessa especificagdo @M.
No entanto, concordamos com Lobo Xavier quando afirma que, se o significado
da I” revisdo constitucional, foi o de aumentar os poderes do Parlamento, logo o
orcamento de Estado deveria apresentar um grau de especificagio superior ao que
tinha a lei do orgamento no dmbito da redacgdo originaria do artigo 108° da

(209) Anténio Lobo Xavier, “Enquadramento orgamental em Portugal: alguns problemas”, pp. 230 ;
Sérvulo Correia, Legalidade ¢ Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, pp. 298.

(210) Por exemplo, no dircito comunitirio a unidade de autorizagdo ¢ o capitulo . Arts 4° ¢ 21° do
Regulamento Financeiro.

(211) Cf.,Anténio Sousa Franco, Finangas Piblicas ¢ Direito Financeiro, pp. 323; Luis Cabral Moncada,
Perspectivas do Novo Direito Orgamental Portugués, pp. 66
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CRP.C12,

Da andlise do artigo 20° da Lei n® 6/91 (LEOE), retira-se a conclusio que o
capitulo, fungdo e sub-fungdo constituem unidades fundamentais da votagdo e
execugdo orcamentais da despesa publica, pelo que o parlamento deve controlar
os niveis inferiores de especificagio.

3.0 PODER DE ALTERACAO ORCAMENTAL COMO PODER ORCA-
MENTAL SUPERVENIENTE

A legalidade orgamental e a reparti¢do constitucional dos poderes financeiros
impde que exista uma coincidenciaentre o poder de aprovar o orgamento e o poder
de o alterar @',

A regra geral, segundo a qual s6 pode alterar quem pode aprovar, implica que
o orgamento possa ser alterado desde que seja respeitada a forma inicial .

O Parlamento detém o poder or¢amental originario, que consiste na discussao,
emenda ¢ aprovacao do or¢amento. Quando as altera¢des orgamentais se situam
nas partes do or¢amento, em que incidiu o voto do Parlamento, terdo de serobjecto
de uma lei proveniente do 6rgio legislativo ¢'¥. '

A verificagdo da identidade da natureza do Or¢amento e das leis que lhe
introduzem alteragdes implica que seja realizado o confronto entre a proposta de
orcamento ¢ a proposta de alteragio orgamental.

A comparagao entre a proposta de orgamento e a proposta de alteragdo
or¢amental serd feita, tendo em atengdo dois aspectos: a iniciativa e o direito de
emenda.

A) A Iniciativa

Através da analise do direito comparado, realizada na parte IT '), verificamos
que generalizadamente o direito de iniciativa em relagdo a proposta de orgamento
estd claramente definida a favor do Governo.

A CRP,depois darevisdo de 1989, apesar do actual artigo 109°, n°2, ser menos

(212) Cf., Anténio Lobo Xavicr, O Orgamento como Lei, pp. 155
(213) Cf., Antdnio Sousa Franco, Finangas Piblicas ¢ Dircito Financciro, pp. 390.

(214) Trata-sedeumprincipio geral que sofre multiplos entorses, por cxemplo nos casos frangés ¢ alemao.
Cf., Karl Friauf, “Parliamentary control of the budget in the Federal Republic of Germany”, pp 83

(215) Ver pag. 13 ¢ ss. deste trabalho
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explicito do que o anterior artigo 108°, n° 3, ®'9 mantém a tradi¢@o de atribuir o
exclusivo da iniciativa orgamental a0 Governo por conjugagio do artigo 109°, n°s
1 e 2, com o artigo 9° da Lei n° 6/91.

A tradi¢do do direito portugués e os diversos modelos constitucionais euro-
peus atribuem ao Governo, em exclusivo, a competéncia para a elaboragdo e
apresenta¢do da proposta de orgamento o que se explica pelo facto do governo
dispor de melhores condig¢des para a elaboragdo de uma proposta de lei com a
elevada tecnicidade que as matérias orgamentais exigem ¢'7,

Quanto a proposta de alteragdo or¢gamental levanta-se a questdo de saber se a
iniciativa competird aos deputados e ao governo, segundo o disposto no artigo
170°,n° 1,da CRP, oupelo contrario manter-se-d a iniciativaexclusivado governo
na proposta de altera¢do orgamental?

O direito de iniciativa na proposta de alteragdo orgamental deve manter-se no
exccutivo, porque nao faz sentido reservar para o governo a iniciativa exclusiva
na apresenta¢do da proposta de orgamento e admitir que, durante a execu¢ado
or¢amental, o Parlamento tenha um direito de iniciativa emrelagio a projectos de
lei de alteragdo do Or¢amento @'

B) O Direito de Emenda

O dircito de emenda sobre a proposta de orgamento, pode existir sem
restrigdes, ou seja, os deputados podem introduzir as modificagdes que julgarem
convenientes na proposta de orgamento. Mas, os textos constitucionais, podem
incluir diversos tipos de restrigdes a iniciativa parlamentar ¢'9).

Em Portugal, os deputados podem apresentar livremente as propostas de
modifica¢o a introduzir na proposta or¢amental do Governo.

O dispositivo da lei travao do artigo 170° n°2, da CRP proibe apenas as
iniciativas legislativas dos deputados que aumentem a despesa ou diminuem a

(216) Oart. 108° n® 3, afirmava que “A proposta de Orcamento ¢ apresentada pelo Governo e votada na
Asscmbleia da Repiblica, nos termos da lei * Enquanto o artigo 109° n°® 2 refere ** A proposta de
Orgamento ¢ apresentada ¢ votada nos prazos fixados na lei...” ¢ o n® I do mesmo artigo afirma *
A lci do Orgamento ¢ claborada, organizada, votada ¢ exccutada de acordo com a respectiva lei de
cnquadramento”

(217) Cf., Cardoso da Costa, “Sobre as autorizagdes lcgislativas na lei do Orgamento”, pp.420.

(218) Cf., Anténio Lobo Xavier, O Or¢camento Como Lei, pp. 130; Teixcira Ribeiro, “Os poderes
orgamentais da Assemblcia da Republica”, pp.17.

(219) Cf., Picrre Lalumiére, Finances Publiques, pp. 217
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receita no decorrer do ano econdmico em curso, portanto nao abrangendo o
periodo em que se procede 2 defini¢do do orgamento de cada ano 29,

Apos a apresentagdo da proposta de orgamento, o seu contetido fica na
disponibilidade do Parlamento e, depois da aprovagio, o orgamento constituiu o
resultado da responsabilidade conjunta do governo e da Assembleiada Republica
na configuragdo do seu contefido V.

A entrada em vigor do orgamento implica a limitagdo da iniciativa legislativa
dos deputados, através do dispositivo travao do artigo 170, n° 2, da CRP, com o
objectivo de permitir ao governo a manutengdo de um quadro legislativo estavel
que ndo perturbe a execu¢do .

Na proposta de alteracdo or¢amental verificar-se-4 um direito de emenda,
idéntico ao da proposta de orgamento.

Este aspecto foi analisado no Acorddo n®317/86 que tivemos oportunidade de
comentar @), tendo manifestado a nossa concordincia com a conclusio geral do
acordao, apesar de algumas objecgdes que referimos.

No entendimento do Tribunal Constitucional, os deputados s6 poderdo propor
modificagdes que digam respeito aos assuntos definidos na proposta de alteragao,
ficando vedada a iniciativa parlamentar relativamente a rubricas orgamentais néo
incluidas no documento.

Os deputados tem de cingir o seu direito de emenda as dreas definidas na
proposta de alteragao apresentada pelo executivo, porque se verificauma diferen-
¢a de natureza entre os dois tipos de propostas legislativas.

A proposta de alteragdo tem um fim diferente, porque visa apenas corrigir a
previsao inicial. Situa-se num momento diverso da dindmica or¢amental ¢
tendencialmente terd um ambito mais restrito do que a proposta de orgamento.

A alteragio or¢gamental ndo pertence aos dominios da execu¢do or¢amental,
mas ocorre quando esta se desenvolve, o que afectara a iniciativa legislativa do
Parlamento.

Por outro lado, a preocupagdo do legislador em assegurar a estabilidade
or¢gamental desaconselhou a que o Parlamento propusesse alteragdes em domini-
os diferentes dos circunscritos na proposta de orgamento 9.

(220) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constituigdo Financcira, pp. 527.
(221) Cf., Cardoso da Costa, “Sobre as autorizacdes lcgislativas na lei do orgamento”, pp. 421,
(222) Vid¢ Parte IV deste Trabalho.

(223) Cf., Antonio Lobo Xavier, O Orgamento Como Lei, pp. 135.
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Em suma, verificamos que ndo existe uma identidade total entre o poder de
alterag@o orgamental e o poder orgamental originario, porque o poder do Parla-
mento é mais amplo na configuragdo inicial do contetido do orgamento e muito
mais restrito perante as alteragdes a esse contetido .

A regra de “quem pode aprovar pode alterar” é simplista, porque no dominio
orgamental verificamos que quem pode aprovar ndo tem a mesma liberdade para

alterar.

4.0 PODER DE ALTERACAO ORCAMENTAL SUBORDINADO

O poder de execugdo orcamental abrange a pratica dos actos indispenséaveis a
realizagdo das despesas e a cobranga das receitas previstas no or¢amento e que
foram autorizadas pelo Parlamento.

A competéncia de execugio orgamental pertence ao Governo, nos termos do
artigo 202°, alinea b), da CRP.

Além disso, o Governo, ap6s o orgamento ser aprovado, tem um poder de
decisdo em matéria orcamental que vai para além do caracter executivo.

O artigo 16° da LEOE estipula que sio aprovados por Decreto-Lei as medidas
necessdrias a execugdo da lei do orgamento . Portanto, o governo fica com a
missdo de ser uma instancia de orientagio da execugdo or¢amental. Estas normas
ndo tém um caricter executivo; a sua fun¢@o ¢ de criarem condi¢des para o
Or¢amento de Estado chegar a fase de execugdo 9.

Em resumo, como consequéncia da transformagio da estrutura orgamental de
dualistaemmonista, existiu anecessidade de criar uma fase normativa intermédia
que desenvolveu e concretizou as disposi¢des do orgamento de Estado,
corporizando o poder de decisdo do governo em matéria orgamental @2,

A execugdo orgamental pode implicar a necessidade de se proceder a altera-
¢oes do orgamento.

As alteragdes or¢amentais inerentes a execugdo do orgamento sdo justifica-
veis, devido a necessidade de flexibilizar a execugdo or¢amental de acordo com

- as exigéncias da moderna actividade financeira e cuja urgéncia ndo é compativel
com a solicitagdo de autorizagdo prévia ao Parlamento.

(224) Cf.,Cabral Moncada, Perspectivas do Novo Direito Orgamental Portugués, pp. 66 ; Antonio Sousa
Franco , “Sobre a constitui¢do financeira de 1976-1982", pp. 128

(225) Cf., Guilherme d*Oliveira Martins, A Constituigdo Financcira, pp. 326.
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O poder de alteragio subordinado, espelha uma tensdo entre a necessidade de
fixagdo dadisciplinafinanceirae a flexibilizagdo da execugio orgamental 9. Por
isso, ndo podera acarretar uma descaracterizagdo do orgamento aprovado pelo
Parlamento.

Deste modo, o poder de alteragdo orgamental subordinado compete ao gover-
no, todavia ndo modifica a decisdo orgamental. No entanto, existe a necessidade
de prever situagdes excepcionais em que o governo pode modificar as rubricas
orgamentais votadas pelo Parlamento . Sdo estes os casos previstos nos n’s 4° e 5°
do artigo 20° da Lei n° 6/91 &7,

NaLein®6/91,0artigo 20°,n°12, alargou o poder de alteragéo subordinado ao
permitir que, nas despesas apresentadas em programas, as altera¢des sejam da
competéncia do governo de acordo com os critérios definidos na lei anual do
orcamento. As alteragcdes da competéncia do Governo consistem nas modifica-
¢oes dos montantes de cada ministério ou capitulo, nas transferéncias de verbas
e na supressio de dotagSes entre ministérios ou capitulos.

E de salientar que estas alteragdes orgamentais decorrentes da execugdo dos
programas tém sempre um caracter subordinado, porque sdo realizadas de acordo
com os critérios estabelecidos na lei do orcamento.

O alargamento do poder de alteragdo orgamental, motivado pelas exigéncias
de flexibilidade or¢gamental, acarreta uma maior responsabiliza¢do do governo na
execugdo or¢gamental @,

A aprovagdo da Conta Geral do Estado adquire uma maior relevincia, em
virtude do Governo ter de descrever, explicar e justificar as opgdes tomadas
durante a execu¢do orgamental.

O maior relevo na aprecia¢do da responsabilidade or¢gamental pela Assem-
bleia da Republica, e a sujei¢do dos Decretos-Leis orientadores da execugao
orgamental, a ratificagido parlamentar poderam contribuir para o Parlamento
recuperar certos poderes no dominio financeiro compensando uma certa erosao
que as competéncias parlamentares sofreram nesta drea.

(226) Cf., Antonio Lobo Xavier, O Orgamento como Lei , pp. 165.
(227) Cf., Anténio Sousa Franco, Finangas Publicas ¢ Dircito Financeiro, pp. 390.

(228) Cf., Guilherme d*Olivcira Martins, “Revisdo Constitucional - Economia ¢ Finangas”, pp. 55.
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CONCLUSOES

I - A evolugido da conjuntura econdmica e o decurso da execugao orgamental
podemdeterminaranecessidade de modificaras previsdes contidas no orgamento
através de alteragGes orgamentais meramente rectificativas ou de alteracdes de
cardcter substancial, com a consequente modificagio dos montantes globais
previstos.

1I- O poder de alteragdo orgamental consiste na possibilidade de modificagdo
do or¢camento apds a sua aprovagdo . Distingue-se do direito de emenda, que
consiste na possibilidade dos deputados introduzirem modificagdes na proposta
de orgamento .

I1I- O poder de altera¢dio orgamental tem uma finalidade diferente e situa-se
numa fase da dindmica orgamental diversa do poder de aprova¢do do orgamento.
Na altera¢io or¢amental a finalidade ¢ adaptar o orgamento as vicissitudes da
conjuntura, por isso, ocorre na fase de execugdo, enquanto na aprova¢do do
or¢camento ¢ autorizado o documento chave da politica financeira para determi-
nado ano, constituindo um momento auténomo da dinamica or¢camental.

IV - O facto do poder de alteragio ser exercido durante a fase de execucdo ndo
implica que se estabeleca uma perfeita identidade com o poder de execugao
or¢amental,porque a sua natureza ¢ diferente. A alteragio or¢amental,apesar de
proceder a uma correcgio da previsdo, situa-se no dominio previsional e tem
natureza prospectiva. Ja o poder de execuglo destina-se a concretizar a previsao
das despesa ¢ receitas inscritas, através da respectiva realizagao ¢ cobranga.

V - O poder de alteragdo or¢amental ¢ exercido pelo Parlamento e pelo
Governo, através de uma repartigdo de competéncias em fung¢do da matéria . A
partilha de poderes no dominio financeiro entre estes dois 6rgaos reflecte-se a
nivel das alteragdes orcamentais.

VI - Embora a partilha de poderes no dominio financeiro entre o Governo e o
Parlamento possa comportar o predominio deste ltimo, verifica-se
generalizadamente a situagio inversa . Este fenomeno de declinio das competén-
cias parlamentares em matéria financeira ¢ apresentado como um dos tragos
fundamentais do actual direito financeiro.

VII - E importante enquadrar o declinio das competéncias parlamentares em
matéria financeira no dominio mais vasto da chamada crise geral da institui¢do
parlamentar. Porque o fendmeno da desparlamentarizagéio, com a consequente
perca pelo Parlamento do monopdlio do exercicio da fungdo legislativa, ndo
afectou tdo intensamente a parte financeira como a parte politica.

VIII- O Parlamento mantém generalizadamente poderes efectivos quanto a
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aprovagdo do or¢camento e configuragdo do seu contetido, além de conservar
poderes no dominio das alteragdes. Tratam-se de poderes com uma dimensdo
politica da maior relevancia.

IX - A legalidade orgamental e a repartigdo constitucional dos poderes
financeiros impde que exista uma coincidéncia entre o poder de aprovar o
or¢amento e o poder de o alterar. No entanto ndo existe uma identidade total entre
o poder orgamental originario e o poder de alteragdo orgamental, porque o poder
do Parlamento ¢ mais amplo na configurag¢do inicial do conteudo do orgamento
¢ muito mais restrito perante as alteragdes a esse contetdo.

X - Alids o Tribunal Constitucional no Acérddo 317/86 reconheceu que a
Assembleia da Republica tem amplos poderes durante a discussao e defini¢do do
Or¢amento de Estado , mas ja ndo possui os mesmos poderes quando se trata de
introduzir alteragdes num or¢amento que se encontra na fase de execugao.

XI] - A andlise do direito comparado revela que estdo consagrados
generalizamente diversos mecanismos que permitem flexibilizar a execugido do
or¢camento concedendo ao executivo poderes acrescidos no dominio das altera-
¢des orgamentais.

XII - Estas alteracdes or¢amentais inerentes a execu¢ao do or¢amento sdao
justificaveis devido as exigéncias damoderna actividade financeira cuja urgéncia
nao ¢ compativel com a solicitagdo de autorizag@o prévia ao Parlamento .

X1V - O alargamento do poder de alteragdo orgamental subordinado vai
acarrctar uma maior responsabiliza¢io do Governo na execugdo orgamental
através da prestagio de contas ¢ da sujei¢do a ratificagdo parlamentar dos
diplomas orientadores da execugdo or¢camental.

XV - O poder de alterag@o orgamental revela uma natureza "sui generis" ndo
podendo serreconduzido ao poder orgamental origindrio nemintegrado totalmen-
te no poder de execugio .

XVI - A consideragdo do poder de alteragdo orgamental na dupla vertente de
poder or¢amental superveniente ¢ de poder orgamental subordinado tem em
atengdo a superagdo por parte do direito financeiro dos seus aspectos liberais, mas
torna indispensavel uma intervengao do Parlamento, em moldes algo diversos, no
processo or¢amental . Inclusivé através do poder de alteracdo orgamental pode-
-se assistir a recupera¢ido de poderes financeiros por parte do Parlamento.
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c) Esta colocado na Secgio Regional do Tribunal de Contas da Madcira, desde 17.09.90.

Tribunal de Contas, em Lisboa, aos 20 Fev. 1992

O CONSELHEIRO PRESIDENTE

Antdnio Luciano Pacheco de Sousa Franco.
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DISCURSO DE SAUDACAO PROFERIDO POR SUA EXCE-
LENCIA O MINISTRO MARCOS VINICIOS RODRIGUES
VILACA, POR OCASIAO DA VISITA, AO TRIBUNAL DE

CONTAS DA UNIAO DO BRASIL, DO TRIBUNAL DE CON-

TAS DE PORTUGAL

Brasilia, 25 de Fevereiro de 1992
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A assépsia dos actos dos tribunais, tal como acontece agora na cerimonia em
que lhes damos, pelas palavras e abragos, os mais caprichados votos de boas-
vindas, ndo pode ocultar a nossa honra, nem enfardelar a intimidade de lhes dizer:
entrem, a casa, perceberdo, ¢ quase portuguesa, com certeza.

Sé mais ndo os aplaudimos, nesse abrir de portas e coragdes, para que nao
pareca forma disfarcada de vangloria, tdo juntos estamos e somos. A satisfagao de
té-los connosco iremos despetalar, no dia-a-dia, no hora-a-hora em que estejam
no Brasil.

Saibam que os portugueses nunca estdo ausentes. Quando muito, estamos a
espera deles.

Em Outubro, ao visitarmos minha LISOTIMA, o Ministro-Decano Luciano
Brandao eeu,sobalideranga dessa vocagao suavemente catalizadorade Adhemar
Ghisi, para a assinatura do acordo de Cooperagido Cientifica, Técnica e Cultural,
noés, os do Brasil, e o Tribunal Portugués materializivamos gesto de avango
criador, nas relagdes entre tribunais, povos e nagdes. E sabe-se que esses avangos
ndo acontecem por acaso ou fruto de isoladas acgdes. Ao contrario, resultam de
forgas coligadas, de reflexdes, de determinagéo.

Pensamento ¢ vontade movem a historia.

O pensamento do tribunal de Contas da Unido era o de se ampliar, de ser actual
sem se descaracterizar, pois aqui o passado ndo é paraa monotonarepeti¢ao e sim
para a referéncia orientadora. O movimento resultou em ser aquele o primeiro
ajuste bilateral, em cem anos de historia do TCU. E a vontade, de que fosse
deliberadamente com Portugal o gesto inusitado.

Na fala de Adhemar Ghisi, em Lisboa, estd muito bem explicado de que haum
substrato de tempo tribio a amparar adecisdo. O Ministro Ghisi referiaao passado
das identificagdes, ao presente da efectiva¢do de meios, a fim de termos, logo, a
contemporaneidade do futuro.

Ali, a tudo ouvi e reflecti: os luso-brasileiros sdo uns nostalgicos do futuro,
como se apenas la nos sentissemos de bem com a vida.

Mas esse mestre de palavras, verdadeiro comandante da seméntica, o Presi-
dente Antonio de Sousa Franco, com justeza de ciéncia, sintetizava: ¢ uma op¢ao
cultural. :

Pois assim foi, ¢ e sera.

Muito do que poderemos sugerir a Portugal como oferta, analisaremos juntos,
a partir das amplas competéncias constitucionais que o Congresso Nacional nos
outorgou e quanto a operacionalizagio desses deveres, o projeto de Lei Orgénica
que tramita no Legislativo esclarece a suficiéncia. Dele também nos ocuparemos
com igual cuidado.
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Desafiados a esse novo depois, um tipo de presente que antes se punha no
futuro, ndo o descartaremos. Novo depois a se exemplificar na idéia da auditoria
de resultados, a face que tem mais futuro para as Cortes de Contas.

Eis como melhor nos afirmaremos, ndo como expedigdo punitiva mas superi-
ormente como avaliadores do desempenho publico em plano amplo, deixando a
margem os miniaturistas, aqueles meros cagadores de impropriedades mitdas,
que se fartam na calinada dessas vitorias pequenininhas.

De outra parte, estimaremos, para as aplicagdes no MERCOSUL, conhecer a
filosofia camoneana do "saber de experiéncia feito" que certamente nos ensejarao
os portugueses pelas suas intimidades com a Comunidade Econdmica Europeia.
Isto em muito subsidiara as ac¢des do nosso corpo técnico, equipe de denodados
cidaddos brasileiros, honrados e qualificados.

Juntos trabalharemos pelo Iéxico comum, no concernente a terminologia do
controle ¢ fiscalizagao das contas publicas. Sem que isso seja espartilho anenhum
de nds mas pela simples razao de que seriamos indignos de nosso passado se nao
fruissemos de um dos melhores patrimoénios comuns: a lingua portuguesa, a
"lingua boa do povo", de que falou o poeta Bandeira.

Alids, coroldrio disso ¢ que ndo ha exemplo de tdo grande niimero de herois
comuns, nem de nagdes tdo irmanadas, quanto as nossas, nas variagoes de
perspectivas e nos modulos distintos de suas responsabilidades.

Nem precisamos recordar Chesterton: " As coisas essenciais nos homens sdo
as coisas que eles possuem em conjunto € ndo as que possuem separadamente".

Volto porém, ao fascinante tema Iéxico. Nio sera ficil. E necessario, mas nio
tao simples, como na lenda de Canuto, Rei da Dinamarca, Inglaterra e Noruega,
no século XI, que se sentou no trono, a beira do mar ¢ ordenou que as ondas
recuassem. Até que foi obedecido. Na maré vazante...

Somos povo. E o povo exercita "o processo evolutivo e selectivo das decan-
tagdes intuitivas, que faz a lingua boiar a tona das memorias ancids".

Ninguém ¢ dono da lingua. Luis Forjaz Trigueiros explicou aos teimosos: a
lingua se guarda, ndo se aprisiona.

Muito teremos a entabular para que o Iéxico comum resulte do cumprimento
de um itinerdrio de vontade e constincia, que ndo se restringira ao espago luso-
brasileiro, mas deve atingir o mundo luséfono da Africa, porque vale ter presente
que se "mais mundo houvera, 14 chegara".

Outro tema que trago a consideragdo, provocado por aquele competente €
instigante discurso de mestre Franco, € o de interessarmos instituigdes de
pesquisa, daqui e de 14, pelos arquivos das nossas Cortes. A fundagdo Casa de Rui
Barbosa, onde brilha essa figura emblematica dos estudos histoéricos no Brasil, o
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professor Américo Jacobina Lacombe, poderia cuidar da parte que nos coubesse.
Esta casa €, de certo modo, uma obra de Rui Barbosa e o Universo ruiano precisa
ser aqui também examinado.

Melhor se saberia da historia economico-financeira das duas nagdes se
vasculhdssemos esses mananciais pouco ou nada desvirginados.

Para provar que trafegamos em tempo tribio, do entendimento superiormente
criativo de Gilberto Freyre, o Tribunal de Contas de Portugal (que é uma sugestao
derima e de solugdo) vai receber o "Thesaurus" informatizado que organizamos,
no concernente a realidade brasileira das contas publicas.

Nele ha dois acentos que nao me dispenso de anotar.

Primeiro, muito do seu impulso foi dado pelo Presidente Carlos Atila, homem
voltado paraas conquistas da modernidade, intimo dessas maquinas assombrosas
-os computadores- que fazem de mim, narealidade um semi-provecto, de fato, um
ancido quase irrecuperavel no seu avesso até a uma ja anacronica maquina de
datilografia...

Segundo, quem vai fazer a "traditio", daqui a pouco, ¢ o nosso Ministro-
Decano, o Unico engenheiro em Plendrio, que se regala divertidamente com
poliedros, cones de sombra, dodecaedros, poligonais, condi¢Ges de temperatura
e pressdo. Homem exigente. Para ele, dois ¢ dois sdo quatro. Para mim, sei 14, as
vezes podem ser, quatro e um DX qualquer.

O Presidente Carlos Atila, sabiamente, determinou: a exatiddo do "Thesaurus"
somente seria trasmitida por maos descontaminadas de inexatiddes.

A sequéncia do trabalho que o Acordo nos aponta, espanca o risco de que nos
perdessemos na retorica.

Também podemos parafrasear: no principio era o verbo...

S6 que ndo me filio aos que, criticando o tom, de certo modo verboso dos
nossos encontros ¢ ajustes, querem se utilizar da retdrica contra a retorica.

Quando esse A cordo se reduziu a escrita, ndo o fizemos como apoteose de pos-
caligrafos mas pela compreensdo de que a palavra cria e faz crescer.

Que haja palavras, a expressao da criatividade, da empatia, da compreensdo.

Octévio Paz poetou:

"Canta o passaro, canta:
seu entendimento
¢ a sua garganta."

A palavra ¢ canto dos homens. Ela toca e tange. Exerce sobre mim -me
perddem o subjectivismo da declaragdo- um fascinio feminino do claro enigma e
da obscura transparéncia. Excita-me e me entorpece. Inquieta-me e me consola.
Traz-me cativo de sua forga e sedugio.
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Homem que se considera de palavra, gosto das palavras e por isso compreendi
exatamente o que queria dizer mestre Antonio de Sousa Franco, ao encerrar seu
discurso no outono lisboeta. Ele disse: "Maos a obra." O sentido ético da sua
palavra é o que estamos respeitando, agora, neste encontro de trabalho e de
afeicdo.

Por ndo nos termos burocratizado em letrados, nas obras estamos pondo as
nossas impressdes digitais.

Recordemos que Camdes falou da gente lusiada como "pequena parte”, em
confissdo de humildade. Pois ndo é que, sentindo o Brasil todo, desde quando pode
ter sido imaginado na Sagres da "inclita geragdo, altos infantes", penso que
Brasilia pode ser "pequena parte", donde sai a vontade do Brasil para os seus
quereres do século XXI. Quem viver, verd. O Brasil ndo ¢ mediocre. Até por ser
a mais brilhante cria¢do portuguesa.

De cima, deste Planalto Central, na "pequena parte" de Brasil que ha neste
sonho de Dom Bosco, que Kubitschek fez tangivel, tem-se fartura de horizontes
alcangaveis e de compromissos impostergaveis. Aqui clareaim-nos relimpagos
de alvoradas ¢ nos agoitam os ventos de ampliddo.

O que Brasilia encarna de insuperavelmente moderno nao elide, ao contrario,
nos encharca da ligdo do poeta Antonio Patricio:

"O sonho antigo nunca mais declina".

Esse sonho, sonhamos sob o concreto da obra de Lucio Costa e Oscar
Niemeyer, que se arredonda em formas suaves, macias como as bochechas fofas
dos anjinhos barrocos que nos encantam em Olinda, Salvador, Paraty, Sdo Luis,
ou -ndo me interpretem mal nossos queridos visitantes- na mineira cidade de
Tiradentes...

Quando se separaram os dois Estados lusiadas, a Carta Patente de 13 de Maio
de 1825, determinou:

"Os naturais do reino de Portugal e seus Dominios serdo considerados no
Império como brasileiros ¢ os naturais do Império, no Reino de Portugal ¢ seus
Dominios, como portugueses".

O espontdneo tornou-se lei.

E por qué? ’

Porque, grande ligdo portuguesa -a "Ode Maritima" e "Os Lusiadas" que o
expliquem melhor- ¢ a renlncia a auto-dieta, enquanto a busca dos valores
transnacionais, os levou a oceanidade, a palavra que bem explica o gosto pela
vertigem da universalidade dessa gente, de for¢a unificadora nas desafiantes
circunstincias em que construiu um mundo de multiplos.

Este o sentimento mais alto que o portugués nio deve perder, pois é soberano

96



e singular entre os povos. Sem que deixe escorrer entre os dedos o quanto lhe
agrada ser casti¢o, nada de envilecer no telurismo estreito. O portugués tem tanto
de capital em sua formatag@o que pode se dar ao luxo de gasta-lo mundo afora; sua
conta-corrente ndo fica em débito.

Nio evito dizer que falo estas coisas na alegria que ndo cabe mais no peito. E
trata-se de peito de brasileiro do Nordeste, de Pernambuco, espécie de mandacaru
curtido, consistente e resistente, onde estdo guardadas andangas e vivéncias
varias, durezas e ternuras fundas, dores e riscos, cores e flores -destas itinerantes,
apanhadas na agridoce travessia/travessura humana que se chama vida.
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RESPOSTA DE SUA EXCELENCIA O CONSELHEIRO PRE-
SIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL
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Sr. Ministro Presidente, Doutor Carlos Atila Alvares da Silva,

Srs. Ministros e Auditores,

Sr. Procurador-Geral,

Srs. Funcionarios,

Minhas Senhoras e

Meus Senhores

A honra que me ddo, por particular deferéncia do Decano do Tribunal de
Contas da Unido, Ministro Luciano Branddo Alves de Sousa, grande Amigo,
como tantos grandes amigos que aqui tenho, ao permitirem-me sentar no lugar de
Decanodesta casa e ao receberem-me com palavras que ndo sdo "s6 palavras”,que
sdo antes a expressdo de um sentimento fundo e natural que sempre brota quando
brasileiros e portugueses, quando Institui¢des irmas de dois Paises Irmdos se
encontram, naturalmente suscita, de minha parte, uma breve palavra de agrade-
cimento. E breve porque me sentiria transportado, com a sensibilidade latina que
todos temos, a alongar-me, mas a humildade que também devo ter leva-me a dizer
que, depois de tdo brilhantes oragdes, esta tudo dito.

O que tdo brilhantemente foi dito, com o calor de corag@o e com a expressao
literaria do Académico da Academia Brasileira de Letras e da Academia de
Ciéncias de Lisboa, com Alma e recorte literario, pelo Ministro Marcos Vinicios
Vilaga, ndo poderia eu sendo coroar com uma palavra simples: AMEN! E, com
isto, acolheria tod o o brilho das suas palavras. Ao que, em termos de trabalho feito
etambém de expressio responsavel e consciente de uma atitude, que € a desta Alta
Corte, foi dito pelo Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, eu ndo poderia
dizer sendo muito obrigado.

Ovosso trabalho, tdo consciente e tio importante, que vem ao encontro de uma
necessidade que também nos sentimos, de modernizagdo das nossas Instituigdes
de Controlo Financeiro, sera para nés um precioso elemento de estudo, de
reflexdo, de inspiragdo e certamente de aprendizagem. E, a0 mesmo tempo, queria
agradecer a honra e o prazer de estar, mais uma vez, em Brasilia, nesta cidade -
sonho de Sdo Jodo Bosco, realizagido de Juscelino Kubitschek e obra quotidiana
do povo brasileiro. Nesta cidade que é, talvez, o Gnico elemento de patriménio
cultural da humanidade que, em si, tem j4 o futuro pois é uma cidade onde se vive
para os padrdes do século XX e século XXI. Nesta cidade que ¢é, afinal, simbolo
da avangada para o interior, que serd certamente no Brasil a confirmacdo da sua
vocagao de ser uma das grandes na¢des do mundo.

Aqui é 6bvio que, como em todo o Brasil, nos sintamos em casa nossa; mas,
nem por isso, 0 prazer de nos sentirmos em casa, tdo longe da nossa doméstica
origem, mas tdo perto da nossa alma e destino, porque em casa brasileira deixa de
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ser algo que os membros da Delegagdo, que estdo comigo, agradecem muito
profundamente. Posto isto, desejaria apenas acrescentar duas ou trés palavras que
exprimem o sentido que, também nés, no Tribunal de Contas da Republica
Portuguesa, demos ao Acordo de Cooperagdo entre as duas Instituigdes nos mais
diversos dominios conexos, no plano cientifico, no plano técnico, no plano
cultural e no Controlo Financeiro entre as duas Institui¢Ges irmas.

Para nos ele representa um vector muito especial de concretizagdo do nosso
dever-fung¢do constitucional e do Programa de Modernizagio da Instituigdo em
que estamos empenhados nos ultimos seis anos. O acordo assinado com o
Tribunal de Contas da Unido, em 28 de Outubro de 1991, é, para nds, uma
realidade muito importante. Eu sublinharia, apenas, trés razdes para isso.

A primeira ¢é esta: naturalmente estamos hoje -Brasil ¢ Portugal- num mundo,
fiéis a nossa identidade passada, ao presente ¢ ao futuro dessa identidade, mas
condicionados, em profundidade, pelos novos modos como se fazem os alinha-
mentos politicos, econdmicos e culturais. No mundo contemporaneo, isto signi-
fica, em particular para Portugal, uma participagdo muito empenhada no Movi-
mento Europeu e, dentro dele, na Comunidade Europeia.

Neste primeiro semestre de 1992 Portugal assume, mesmo, a Presidéncia da
Comunidade e, com isso, certifica e assume um papel ainda mais activo numa
Comunidade Europeia que, pelo acordo de Maastricht, em Dezembro passado, de
algum modo (se ele for como se espera, ratificado pelos Doze Estados membros)
muda um pouco de natureza: deixa de ser um conjunto de trés Comunidades
Econdmicas para passar a ser uma s6 Comunidade Europeia; ¢ uma Comunidade
Europeia que ultrapassa a dimensao econdmica para assumir uma dimensao que
uns chamam de politica, outros juridica e outros ainda cultural mas que, de
qualquer maneira, se exprime nisto: em vez de Comunidades Europeias passa-se
a falar de Comunidade Europeia; em vez de Comunidades Econdmicas passa-se
a falar dessa Comunidade Europeia orientada para a unido politica. E, esta
realidade, muito complexa no dmbito da transformacdo da Europa e, certamente
muito importante no dmbito da transforma¢do do mundo, obriga-nos, a nds, a
procurar mais profundamente, nao em contradi¢do mas em reforgo desta idéia, a
nossa propria identidade nacional como povos e nagdes velhas da jovem Europa
em adolescéncia.

Por outro lado também me parece, sentindo o que se passa com o Pais-irmao
Brasil, que algo de semelhante acontece. O Brasil é o lider natural da América
Latina. O Brasil esta hoje de novo empenhado em movimentos de integragdo que
neste espago pretendem reformular a Carta tradicional e criar condi¢des parauma
nova arrancada de desenvolvimento. Também ndo tenho duvidas que a busca das
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raizes, ¢ a fidelidade a elas, a autenticidade e a identidade de cada um dos seus
povos, ¢ uma condi¢do primeira para que esses arranjos se fagam sem ser para
vender a alma mas para, melhorando as condi¢des dos corpos ajudarem também
asalvar a alma de cada povo. Ora, a alma portuguesa -creio que também a vossa-
s6 sobrevive unida na busca de uma identidade comum, de um passado familiar,
de umaconvivéncia de familia que sendo luso-brasileira, que sendo do Brasil e de
Portugal, ¢ uma convivéncia de familia mais larga, e s6 essa natural, anterior a
outras associa¢des de opg¢do politica ou de escolha de conveniéncia.

Temos irmios, por exemplo em Africa, que partilham a mesma "Pétria da
lingua" e que precisam tanto de encontrar essarealidade da familia quanto, em boa
verdade, nos Ultimos anos andaram, tém andado, um pouco afastados dela e
querem hoje reencontra-la em nds e connosco.

Crelo, pois, que a idéia de aprofundarmos neste dominio financeiro, que é o
nosso -outros cuidardo dos seus- as convergéncias, o conhecimento, o trabalho
comum, a identidade propria, refor¢ando estes lagos da familia natural, s6 pode
estar completa se, realizando aquilo que devemos realizar a dois, estivermos
sempre prontos, empenhados ¢ disponiveis para o realizar com mais cinco paises
de expressdo portuguesa que existem em Africae, porque ndo, quem sabe, até com
os povos de expressdo portuguesa que hoje dramaticamente ndo podem exprimir-
se como paises, como ¢ o caso de Timor-Leste, no Territorio Asiatico e Austra-
liano? Por isso eudiria que esta vocagdo familiar é algo que -como lembrava numa
expressdo que certamente partilhamos o Ministro Marcos Vilaga- constitui uma
op¢do cultural. E diria mais: ¢ uma opgdo cultural no que isso tem de mais
profundo e auténtico, por ser uma opg¢do de vida, de vida familiar, de uma familia
de povos que t€m de comum aquilo que lhes € mais intimo e mais proprio: a
histéria comum, a lingua, a identidade, a maneira de ser; e que, nos novos
alinhamentos do mundo, na dindmica da historia que agora se realiza de outra
forma mas que é sempre ¢ mesma dindmica da histéria, e uma dinimica feita por
homens cuja natureza muda muito menos do que as circustincias em que se
concretiza.

Eu estou certo que as organizagdes de unidade econdémica, de unidade social
e, até, de unidade politica so se realizardo bem se formos capazes de encontrar,
para seu fundamento, as identidades, as comunidades culturais, aquilo que sendo
realidades permanentes deve, para cada povo, ser mais importante do que as
construgdes politicas e os acordos econdmicos 0s quais, as necessidades do nosso
tempo, tornam obrigatorios mas que, mau seria, fossem causas de subversdo da
realidade profunda, cultural e pessoal das pessoas, dos povos, das nagdes e das
comunidades.



Creio pois que sabendo inserir 0s nossos passos politicos e econémicos com
dinamismo, com empenhamento, com eficiéncia, e tirando disso o proveito
necessario, nds s6 nao venderemos a alma ao diabo como ndo colocaremos o
homem ao servigo da economia colocando, antes, a economia ao servigo do
homem se formos capazes de preservar autenticamente e de valorizar aquilo que,
como homens, basicamente nos realiza: a nossa identidade pessoal e comunitaria,
afinal a alma do povo que somos.

Eu creio que essa identidade, para Portugal como para o Brasil, ¢ um facto que
passareciprocamente por cada umdo outro e que, 0s povos de cultura e expressao
portuguesa que existem em outras partes do mundo também passara por encontro
reciproco entre cles e deles connosco. Acho, pois, que um Tratado deste tipo,
vinculando a Instituicdo maior do controlo Financeiro do Pais colossal, do Pais
maiorde lingua portuguesa, da Poténcia do futuro que é o Brasil, com aInstitui¢do
Superior de Controlo Financeiro do Pais mais antigo da cultura portuguesa, que
¢ Portugal, pode ser verdadeiramente um pacto de familia, um pacto que, neste
dominio, venha a ajudar ¢ reforgar as condigoes especificas de outros povos que
fazem parte da mesma familia ¢ que muito podem ganhar com este nosso
entendimento cada dia refor¢ado e cada dia aprofundado.

A segunda palavra tem a ver com o trabalho efectivo, a ideia ja aqui tdo bem
concretizada, nomeadamente através dos elementos recebidos agora da mao do
Ministro Luciano Brandao, de que este Acordo ¢ para funcionar, este Acordo ¢é
para trabalhar, ndo ¢ para se reduzir a palavras. O que significa que ele tem alma,
tem de exprimir-se em palavras calorosas; mas tem também um corpo concreto
que se estd exprimindo em actos, actos que apontam nomeadamente para a troca
de experiéncias, que ¢ sempre Gtil e para obras comuns. A nossa, por exemplo, no
dominio da comunidade Europeia a que ja aludi, ¢ uma experiéncia que deve ser
partilhada e que tem certamente aspectos que merecem a nossa reflexao comum.
Mas a experiéncia do léxico de controlo financeiro em lingua portuguesa é um
trabalho comum e s6 nosso, que constitui verdadeiramente a base, tal como a
investigacdo cientifica e a investigagdo historica, de muito do que possamos
querer fazerde consistente no plano técnico. E muitos outros dominios ha em que,
trocando experiéncias, aprofundando em comum aquilo que ¢ o substrato funda-
mental da nossa possivel e da nossa certa identidade no dominio do controlo
financeiro -0 dominio cultural no qual o controlo Financeiro existe, do qual nasce
e em que se alimenta- entdo teremos toda a possibilidade de passar a dar uma -
contribui¢do conjunta paraum avango especifico no campo do Controlo Financei-
ro moderno no mundo.

Eu creio afinal que isto ¢ uma aplicagdo da ideia de que a ciéncia e a técnica,
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nomeadamente nos dominios humanos (incluindo os sociais) s6 avanga se tiver
por base uma doutrina, uma filosofia e uma cultura. Se tal acontecer, a ciéncia
social ou humana e a técnica pouco avangam e, normalmente, dando dois ou trés
passos ao lado, acabam por se afundarem.

Creio que esta ideia é correcta e assenta no pé firme da identidade cultural e
na busca de colocar em primeiro lugar as primeiras coisas, sem 0 que a casa a
construir se afundaria na areia.

A terceira palavra que eu queria dizer era esta: nao tenho duvidas de que os dias
de trabalho que vamos ter aqui permitirdo ensejar uma rotina. Para ja atrevo-me
a dizer que é com muito gosto, e com muita honra, que convido a Delegagdo que
para isso venha a ser designada pelo Senhor Ministro-Presidente do Tribunal de
Contas daUnido, para,de novoem Lisboa, continuarmos estes trabalhos, pegando
naquilo que resultar da Sessdo de trabalhos que vamos realizar aqui, em Brasilia
e levando o recado sempre um pouco mais avante.

Julgo que temos possibilidade de acelerar os passos que devagar, mas a bom
ritmo, temos vindo a dar ¢ encetar umarotina util de troca de visitas ¢ impressdes,
ndo apenas para nos intervalos do nosso contacto, que tem sido nos ultimos
tempos praticamente permanente, tenhamos metas a cumprir e resultados a
alcangar, como vimos alcangando mas, também, para que periodicamente possa-
mos rever os resultados do trabalho que estamos a fazer juntos, tragar novos
objectivos e, assim, alargar e aprofundar esse trabalho conjunto.

Concluo agradecendo, mais uma vez, as palavras em que me louvo, proferidas
pelos ilustres Ministros Luciano Branddo e Marcos Vilaga. Creio que, tal como
dizia Eliot, o tempo passado e o tempo presente estdo presentes no tempo futuro.

E ¢ com sentido de futuro, mais do que com sentido de passado ou de presente,
que este trabalho conjunto ha-de ser entendido. E um futuro que nds queremos
construir no plano da mais alta responsabilidade, por que nos dois paises estamos
empenhados e responsabilizados, e sempre com a ideia de que essa contribui¢do
parcelar que damos ¢ uma contribui¢do que, como a Historia tem mostrado, se
revelara fundamental no plano do desenvolvimento como no plano da unidade
cultural dos dois povos, dos outros povos de lingua portuguesa e da nossa
contribuigdo para o avango da cultura do mundo.

Eu também creio que, diversamente talvez do que tem defendido uma obra
hoje tdo discutida, a de Fukuyama, a historia ndo tera parado, mas a sua dindmica
tornou-se diferente. Ndo creio que a historia tenha parado s6 porque as velhas
antinomias dos blocos, e das ideologias, foram ultrapassadas. Também n@o creio
que a historia tenha parado e tenhamos alcangado um estagio "final", de tipo
hegeliano, porque, de algum modo, a democracia esta lutando consigo propria e
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¢ nas suas entranhas que se encontra o inimigo que outrora tinha fora dela.

Acho que é um facto positivo que a democracia hoje se tenha estendido por
todo o0 mundo. Mas ndo sio os inimigos do interior que ameag¢am a democracia
e o desenvolvimento: é-o0, sim, a situa¢gdo mundial de novos blocos alinhados por
grandes diferengas, no acesso aos bens da terra que Deus deu por igual a todos,
para por todos serem partilhados. E a existéncia desses novos blocos e, por
ventura, o didlogo inexistente, ou as orelhas fechadas ao didlogo entre os mais
pobres ¢ 0s maisricos, o Sul ¢ o Norte, que hoje ameaga mais o equilibrio mundial.
E serd da superagio -perddo, diria da luta; mas a superagdo ¢ também uma luta,
emboraa forma mais positiva de luta- dessas antinomias que eu estou convencido
que nascerd a dinimica do Século XXI. Ora, também para isso, para a superagao
dassas antinomias, paises que estdo em zonas geograficas as vezes conotadas com
esses diferentes blocos, mas que tém uma particular identidade, uma particular
capacidade de didlogo e uma particular aptiddo para langarem pontes de um dos
blocos para outro, como sdo os nossos, assumem papel estratégico na paz
mundial. O Brasil e Portugal terio papel importantissimo na dindmica do
desenvolvimento do século XXI, para que se ultrapassem os impasses que hoje
aparcntemente encontramos no mundo, ¢ se veng¢a esta nova dialética de Norte
contra o Sul, de ricos contra pobres, de subdesenvolvidos contra desenvolvidos.
Acho que o risco de que se criem, aqui, campos de batalha, pode ser supcrado
criando-se um campo comum de cooperagio -a cooperagdo para o desenvolvi-
mento cultural, econdémico e social. Neste aspecto as Instituicdes de Controlo
Financeiro de dois paises ¢ de uma comunidade de cultura partilhada por estes
possiveis blocos do mundo desenvolvido e do mundo menos desenvolvido,
espalhada por vdrios continentes, mas com um nucleo, com uma alma feita de
cultura comum, isso ¢ muito importante para que possamos pensar em tempo
futuro capaz de agregar o passado ¢ o presente e de ser a verdade verdadeira, a
verdade auténtica do passado ¢ do presente que desejamos longe das ditaduras, da
pobreza, das injusticas ¢ das guerras.

Acho que a contribuigdo que os brasileiros e portugueses podemos dar para a
constru¢ao do século XXI como século de desenvolvimento, democracia e
solidariedade esta precisamente nisto: em termos um papel positivo, preservando
a identidade comum, na superagdo de uma dialética de blocos; e em sermos
capazes de langar, sem deixarmos de estar onde estamos, as raizes e pontes que
portugueses e brasileiros sempre soubemos langar daquilo que é mais importante
no mundo: o didlogo entre todas as culturas, entre todas as civilizagdes, entre os
vérios continentes, entre os varios blocos politicos, entre os varios blocos
econdmicos; e a busca de solugdes comuns a nivel mundial, seja na ecologia, seja
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na economia, seja na paz mundial seja, também, porque nio, na cooperagio
financeira internacional, em que ora trabalhamos. Estou certo de que, modesta-
mente, N0 campo por que Somos responsaveis, objectivos deste tipo também
passam por nos e pelas nossas Pétrias, tendo em linha de rumo a amizade que
comummente sentimos, a fraternidade reciproca que se exprime nas nossas
palavras e a convigdo de uma identidade de passado e de presente.

Estamos certos de que o futuro, o tal que é verdade do passado e do presente,
serda como noés o sonhamos, se por ele trabalharmos sem descanso.

Muito obrigado, Senhor Presidente!

(a) Anténio de Sousa Franco

Presidente do Tribunal de Contas de Portugal.
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Senhores Presidente ¢ Membros do Tribunal de Contas da Comunidade
Europeia

Senhores Conselheiros

Senhores Procuradores-Gerais-Adjuntos

Senhora Directora-Geral

Minhas Senhoras e Meus Senhores

1. A primcira palavra ¢, naturalmente, de boas-vindas aos nossos ilustres
visitantes ¢ a prestigiada Instituigdo que representam. E a nossa alegria e
satisfagdo em recebé-los ¢ acrescida pelo facto de esta visita a Portugal se inserir
num contexto de elevacdo do Tribunal de Contas Comunitério a Instituigdo da
Comunidadc, a par do Conselho, do Parlamento, da Comissdo e do Tribunal de
Justica. Por outro lado, como Vossas Exceléncias bem sabem, o Tribunal de
Contas portugués, na parcela que lhe cabia, ndo quis deixar de participar neste
processo, diligenciando junto do Governo Portugués no sentido de se apoiar esta
iniciativaapresentada na Cimeira de Maastricht, em Dezembro de 1991. Ao fazé-
-lo a Institui¢do a que tenho a honra de presidir mais ndo faz do que confirmar a
importdncia que da ao quadro comunitdrio de controlo financeiro, quer no
exercicio dos scus poderes ¢ responsabilidades proprios -realgados pela alinea f)
do art® 8°da Lei n® 86/89, de 8 de Setembro, que incumbe o Tribunal de Contas
da Republica Portuguesa de "assegurar, no ambito nacional, a fiscalizagdo da
aplica¢do dos recursos financeiros oriundos das Comunidades Europeias, de
acordo, com o direito aplicavel ¢ em cooperagdo com os 6rgaos comunitirios
competentes", quer na cooperagdo constante, como interlocutor nacional, com o
Tribunal de Contas Europeu, quer ainda na busca empenhada, convosco e com as
instituigdes nacionais dos outros estados comunitarios, de solugdes que fagam
avangar "pari passu' a uniao europeia ¢ um controlo financeiro idoneo e eficiente,
como o demonstramos sendo uma das primeiras instituigdes nacionais a acordar
com o TCCE um "Protocolo de acordo sobre as modalidades de aplicagdo do
principio da cooperagio entre o Tribunal de Contas das Comunidades Europeias
e o Tribunal de Contas da Repiiblica Portuguesa" em 13/11/1990, ao qual ja foi
dado aplicagdo mediante a realizagdo de uma auditoria conjunta das duas
instituicdes. E ndo esquecemos que o ideal europeu, mais vivo e forte na
Comunidade, ¢ legado e bem comum de todos os paises europeus, empenhando-
nos decididamente na criagdo e no funcionamento da EUROSAI, em 1990, e nas
relagdes bilaterais europeias, em particular as que se traduzem no apoio a criagio
ou restauragdo de instituigdes de controlo financeiro democratico nos Estados da
Europa Central e Oriental.
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Por tudo isto, ndo se estranhara que nos alegremos com esta alteragdo aos
Tratados Comunitarios. Ela representa inequivocamente um reforgo do Tribunal
de Contas e das fungdes que lhe estdo cometidas, reconhecendo-se assim, ao nivel
comunitario, o fundamental e imprecindivel papel que aos Tribunais de Contas
cabe desempenhar.

A evolugdo politica e social de cada Pais e também da Comunidade Europeia
reflecte-se necessariamente na evolugdo do seu 6rgdo de controlo financeiro
supremo, cuja natureza, composi¢do e competéncia se vao modificandoe, de modo
a corresponder as alteragdes que entretanto se vao verificando.

A alteragao do estatuto do TCCE e no que respeita ao Tribunal de Contas
portugués, a sua recente reforma, confirmam, de forma inequivoca, esta relagao
constante. A nossa experiéncia historica confirma que o progresso dos Estados e
dasrestantes instituigdes politicas no sentido da democracia passa invariavelmen-
te pelo acréscimo de prestigio ¢ pelo refor¢o dos poderes do Parlamento, dos
Tribunais e, no dominio financeiro, do Tribunal de Contas. A forga dos Exccuti-
vos ¢ quase um dado natural, cujas vantagens e riscos sio tdo patentes nas suas
organizagdes politicas democraticas como nas autocraticas. Especifico das demo-
cracias e do Estado de Direito ¢ sim, o papel das outras instituigdes que referi. Por
1sso me congratulo com o facto de que o Tratado de Maastricht, do mesmo passo
que criou condigdes para no futuro intensificar em qualidade e aumentar em
quantidade a actividade financeira da Comunidade, previsivelmente bem acima
dos actuais 1.240 do produto comunitario, revigorou claramente a sua institui¢ao
suprema de auditoria. Com isto sc deram passos solidos para o designio democra-
tico da Unido Europeia.

2. Gostaria de dar a conhecer a Vossas Exceléncias os tragos fundamentais da
evolugdo recente do Tribunal de Contas portugués.

Embora o Tribunal de Contas, criado pelo sabio Rei D. Dinis ha cerca de 700
anos ¢ dotado por D. Jodo I do seu primeiro Regimento, em 1389, seja uma das
mais antigas e permanentes institui¢des do Estado portugués, ndo ¢ possivel
dissociar a sua recente reforma da transformagéo politica verificada em Portugal
a partir de 1974, com a restauragdo da democracia.

Eefectivamentea partir de entéo que, embora de forma lenta, se foram criando
as condigOes necessarias para que o Tribunal de Contas portugués viesse progres-
sivamente a tornar-se no 6rgdo supremo de controlo financeiro exigido pelo
Estado de Direito Democratico, constitucionalmente consagrado, a partir de
1976, nanossa Lei Fundamental, e reclamado, desde ha muito, pelos Tribunais de
Contas ou Instituigdes equivalentes mais avangados e rigorosos no controlo das
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despesas publicas, nomeadamente os pertencentes & Comunidade Europeia.

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

Esta convic¢do norteou, ndo s6 a forma como, em meu entender, a reforma
deveria ser preparada, mas também, e sobretudo, a ac¢do efectivamente levada a
cabo pelo Tribunal.

Na verdade, ha muito que se deu inicio a um intenso trabalho, no sentido da
altera¢do de habitos, da renovagdo de métodos, da introdugdo de novas técnicas,
da melhoria de qualidade dos seus funcionarios, da qual resultaram importantes
avangos em diversos sectores, designadamente nos seguintes, que se afiguram
estratégicos:

- O PESSOAL

Reconhecidaa enorme importinciado elemento humano em qualquer institui-
¢do, procurou-se, nesta area, dotar o Tribunal de um maior ntimero de licenciados,
de especialistas em gestdo e de auditores.

Ao mesmo tempo, apostou-se na formag¢ao e na reciclagem dos funcionarios
ja existentes.

Estas duas linhas de ac¢do foram prioritarias relativamente a todas as demais.

Assim, foi criado em 1987, um servigo de gestdo de recursos humanos, ao qual
foi confiada a tarefa de procurar e preparar as pessoas de forma a poderem
responder as novas necessidades e as mais complexas fun¢des a exercer pelo
Tribunal. Assegura-se , através dele, a formagao inicial dos recém-admitidos, o
aperfeicoamento profissional, através de uma actualizagdo constante, e ainda o
enriquecimento humano dos funciondrios do Tribunal, cujos efectivos sdo actu-
almente 433 na sede e 62 nas Secg¢des Regionais.

Sublinhe-se, por outro lado, que a reforma de mentalidades e o aumento da
capacidade das pessoas que trabalham na Institui¢do, implicou um profundo
investimento em acg¢des de formagdo, o qual se traduziu numa evolugio signifi-
cativa.

-A INTRODUCAO DE NOVAS TECNICAS

Uma outramedida significativa do esforgo desenvolvido pelo Tribunal parase
modernizar foi a criagdo de um servi¢o de informatica, que, posssibilitando a
articulagdo da informagdo disponivel nos varios servigos do Tribunal, permitira
uma melhoria qualitativa e quantitativa do controlo a exercer.

Além disso, a utilizagdo da informatica torna possivel ao Tribunal o acesso
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rapido a legislagdo, doutrina e jurisprudéncia de outros Tribunais, bem como a
informagdo de outros servigos que se mostre Gtil ou necessaria ao desenvolvimen-
to da sua acgdo.

E, a médio-prazo, s6 a existéncia de meios, de tecnologia e de "Know-how"
neste dominio permitirda adquirir maior competéncia para controlar uma Adminis-
tragdo Publica crescentemente informatizada, chegando a controlar os proprios
equipamentos, sistemas e programas informaticos: assim se chegara da auditoria
informatizada a auditoria informatica.

- O PLANEAMENTO E A ORGANIZACAO

Para o éxito de uma reforma que, de antemdo se sabia ser morosa, complexa
e necessariamente realizada por fases, contribuiu também a claboragao, a partir
de 1986, de um Plano de Acgdo a médio prazo, a prosseguir em fatias plurianuais,
no qual se definiram prioridades, se estabeleceram objectivos e se apontaram
prazos.

Para além desse Plano, que podemos considerar de médio prazo, passaram a
ser claborados também Planos de Ac¢fo anuais, onde se especificam as acgdes a
realizar, em cada ano, pelo Tribunal e pelos servigos de apoio, quer em relagio ao
exterior, no desempenho das fungdes que a lei The comete, quer em relagdo ao
proprio Tribunal, a sua organizagao e gestdo internas. Quer a execugao da reforma
quer a selec¢do das acgdes de fiscalizag¢do se inserem, assim, num horizonte de
quatro/cinco anos, ¢ sdo avaliadas a posteriori em relatorios anuais que, a partir
de 1990, tém divulgagao publica e sdo publicados no Didrio da Republica.

-AS RELACOES INTERNACIONAIS

A adesd@o de Portugal a Comunidade Europeia constituiu um marco importante
no relacionamento do pais e das suas instituigdes, nao s6 com as instituigoes
comunitarias, mas também com as instituigdes que, nos outros Estados membros,
lhes correspondem.

No que diz respeito ao Tribunal de Contas, passou a ser, a semelhanga das
institui¢des congéneres dos Estados membros, o interlocutor nacional do Tribu-
nal de Contas da Comunidade Europeia. .

Nesse sentido, foi designado, ainda em 1986, um Agente de Ligagdo, ao qual
foi confiada a missdo de coordenar e assegurar a ligagdo ao Tribunal de Contas da
Comunidade Europeia, o relacionamento com os Tribunais de Contas dos
restantes Estados membros, a participagdo em missdes de fiscalizagdo e a
presenga em reunides e encontros a nivel comunitario.

Mas as relagdes do Tribunal de Contas portugués ndo se confinam aos seus
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congéneres comunitarios.

E também membro da INTOSALI -organizagio de 4mbito mundial das Institui-
¢oes Superiores de Controlo Financeiro Externo-, da EUROSAI e membro
colaborador da OLACEFS, que abrange os Tribunais de Contas ou Instituigdes
equivalentes da América Latina e das Caraibas.

Por outro lado, sdo de salientar as especiais relagdes de cooperagédo existentes
com os paises de expressao portuguesa, nomeadamente os Tribunais de Contas da
Unido (Brasil), de Cabo Verde, da Guiné-Bissau e de Sdo Tomé e Principe.

Tudo isto confirma a ideia de que o controlo financeiro é uma realidade
crescentemente internacionalizada, dai nascendo uma profunda harmonizagao de
informagdo, conceitos ¢ metodologias, no dmbito das instituicdes de controlo
como no dos organismos, nacionais e internacionais, de auditoria -com os quais
o Tribunal de Contas portugués tem procurado agir concertadamente em casos
concretos. A renovagao de praticas, conceitos € métodos é assegurada por estes
permanentes didlogos e revisdo critica a que se tem dado a devida prioridade.

- ASNOVAS INSTALACOES

Entre as varias mudangas sofridas pelo Tribunal de Contas, conta-se também
a das suas instalagdes.

Anteriormente instalado em edificios dispersos, antigos ¢ pouco funcionais,
todos os servigos do Tribunal estdo hoje reunidos num sé prédio, situado na
Avenida da Repiblica, no centro financeiro de Lisboa.

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

Tal como no texto revisto, ele surge como uma das categorias de tribunais -
artigo 211, n° I, alinea c¢), sendo, portanto, um 6rgao de soberania -artigo 113°-a
quem compete administrar a justi¢a- artigo 205, n° 1. Tem o direito a coadjuvagao
das outras autoridades -artigo 205°, n° 3-, ¢ independente no desempenho das suas
atribuigdes, apenas devendo obediéncia a Lei -artigo 206°. - ¢ pode apreciar a
inconstitucionalidade das normas juridicas -artigo 207°.

As decisoes que profere sdo obrigatorias para todas as entidades publicas e
privadas, prevalecendo sobre as de quaisquer outras entidades, sendo sancionavel
aresponsabilidade pela sua inexecugao -artigo 208°, n°s 2 e 3.

Mas, vejamos o que de novo encerra o texto constitucional de 1989.
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-Em primeiro lugar, a forma como € definida a competéncia do Tribunal de
Contas.

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

Por essa razdo, havia quem entendesse que, para além das trés atribuigdes
constitucionalmente fixadas, nada mais poderia ser atribuido ao Tribunal, nem
através de lei formal, porque a Constitui¢do o ndo permitia.

Ocupando-se do Tribunal de Contas, o actual artigo 216° da Constituigdo
dispde: "O Tribunal de Contas é o 6rg@o supremo de fiscalizagdo dalegalidade das
despesas publicas ¢ de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe,
competindo-lhe, nomeadamente:

a) Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo as da Seguranga
Social e das Regides Autdnomas;

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

c) Exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por lei".

Nestes termos, além de se definirem as atribui¢des do Tribunal de uma forma
exemplificativa - ¢ o que sugere a expressao "nomeadamente" - aindase consagra,
na alinea c), a possibilidade de lhe virem a ser cometidas, pela legislagdo
ordindria, novas ou mais amplas atribuigdes.

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

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

Significando a proporcionalidade, em sentido amplo, umarelagdo de adequa-
c¢do entre 0 meio e o fim, da aplicagdo deste principio a actividade do Tribunal de
Contas resulta um alargamento das suas atribuigdes.

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

E certo que o "controlo da legalidade que lhe é cometido ndo pode, nos nossos
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dias, limitar-se a um controlo da legalidade "stricto sensu", a um mero juizo de
subsun¢ido entre aquilo que estd formalmente descrito na lei e aquilo que esta
formalmente descrito nas despesas submetidas a apreciagdo do Tribunal de
Contas".

Pelo contrario, "ha que atender a legalidade substantiva em toda a sua
amplitude, incluindo, portanto, aspectos que, outrora, eram considerados como
extravasando da legalidade e pertencentes ao mérito" (.

Mas, se houvesse dividas acerca da amplitude da legalidade, cujo controlo é
assegurado pelo Tribunal de Contas, elas seriam resolvidas com a consagragio do
principio da proporcionalidade como orientador da actividade por ele desenvol-
vida.

E que, da interligagdo entre o principio da legalidade, entendido na sua
evolugdo, e o principio da proporcionalidade, actualmente consagrado, resultam
outros critérios que permitem garantir os principios da eficiéncia, da economia e
da eficacia.

4. Neste quadro constitucional, fo1 aprovada a Lei n® 8§6/89, de 8 de Setembro,
contendo a lei orgdnica do Tribunal, que passou a vigorar a partir de | de Janeiro
de 1990.

As principais alteracdes introduzidas pela nova Lei sdo:

-REFORCO DA INDEPENDENCIA DO TRIBUNAL

a) Os juizes deixaram de ser nomeados pelo Governo para passarem a ser
recrutados mediante concurso curricular perante um jari independente, findo o
qual sdo nomeados pelo Presidente do Tribunal.

b) Os Servi¢os de Apoio ao Tribunal passaram a constituir servi¢os proprios,
desintegrando-se, portanto, do Ministério das Finangas, cabendo ao presidente
do Tribunal exercer em relagio a eles competéncia ministerial.

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

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

(1) Palavras proferidas pelo deputado Rui Machete aquando da discussio parlamentar em torno da
alteragdo do art® 2 16°.
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-REDUCAO DO AMBITO DA FISCALIZACAO PREVENTIVA

A fiscalizagdo prévia anteriormente exercida pelo Tribunal, além de se
traduzir, na maioria das vezes, numa actividade burocratica de escassa relevincia
financeira, acarretava um enorme trabalho que impedia o desempenho de fungGes
mais nobres -0 controlo a "posteriori", o julgamento das contas.

Com anova lei orgénica, muitos dos actos anteriormente sujeitos ao visto do
Tribunal deixaram de o estar - art°s 13° ¢ 14°- mantendo-se essa obrigatoriedade
para os casos de admissdo de pessoal na fungdo publica ¢ de celebragdo de
contratos dos quais decorra para o Estado, e outras entidades ptblicas, a assungido
derelevantesencargos financeiros. Assim, muitas "bagatelas" sem valor financei-
ro deixaram de pesar sobre a actua¢do do Tribunal.

Uma outra inovag¢do consiste na introdu¢io da .figura do visto ticito. Nos
termos do artigo 15°, n° 4, os documentos, actos e contratos sujeitos a fiscaliza¢io
prévia, consideram-se (tacitamente) visados se ndo houver qualquer decisdo do
Tribunal dentro dos trinta dias seguintes ao da sua entrada. Tal medida visa aliviar
o trabalho do Tribunal naqueles casos em que nao se suscitam davidas.

Estd previsto que, selectivamente e por dreas, o controlo preventivo venha a
ser transferido para o ambito do controlo interno da Administragdo, cabendo ao
Tribunal a emissao de instrugdes, a supervisio ¢ avaliagio do sistema ¢ a decisdo
apenas dos casos com maior significado financeiro (empréstimos publicos -
travando assim o endividamento do Estado -, contratos ptblicos - garantindo a
imparcialidade e transparéncia formais da Administragio -, etc.). Este é um
processo que poderd demorar anos ¢ exige adequada receptividade por parte do
Governo e da Administragdo; de outra forma, suprimir o controlo a priori para
deixar o vazio em seu lugar, como ja tem ocorrido, é apenas criar espagos para
ilegalidades e ineficiéncias financeiras.

-REFORCO E APERFEICOAMENTO DA FISCALIZACAO SUCESSIVA:
) VISAO ACTUAL E PROSPECTIVA
A fiscalizagdo sucessiva tradicional que, pretendendo ser exaustiva, era
necessariamente pouco rigorosa, contrapde-se hoje a possibilidade de, nos termos
- dos artigos 16°, n°4 e 29°, elaser feitaatravés de um controlo setectivo, de acordo
com métodos mais adequados, nomeadamente o da amostragem.
Poroutrolado, arealizagio de auditorias-art®s 16°,n°4 ¢ 32° -e de verificagoes
"in loco" permite um controlo indiscutivelmente mais perfeito e realista que o
controlo tradicional, feito em gabinetes e limitado a anélise de documentos.
Enfim, combinando jurisdigdo com mera auditoria hoc sensu, o Tribunal de
Contas configura-se como um 6rgio independente de controlo e sangdo - ndo
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como um 6rgdo de policia ou inspecgdo.

Ambas as transformagdes de métodos - e até de mentalidades - se inserem na
passagem da verificagdo formal, cuja exclusividade era tradicional, para uma
verificagdo substancial, com crescente recurso aos métodos daauditoria. Paraisso
se procura modernizar conceitos e métodos, criando, através de prética e da
reflexdo sobre ela, verdadeiros manuais de procedimentos e manuais de auditoria,
através de resolugdes do Tribunal. Ao mesmo tempo constitui-se um banco de
dados sobre o universo dos servigos sujeitos a controlo, analisando
programadamente os seus sistemas ¢ avaliando a respectiva seguranga, a eficién-
cia ¢ a fiscalidade dos controlos internos; com base nele selecionam-se, por
amostragem, os Servigos a fiscalizar em cada ano, incluindo-os no Programa
Anual de Actividades do Tribunal, procurando assegurar a cobertura de todos os
Servigos em ciclos plurianuais definidos conforme os respectivos factores de
risco financeiro, sem prejuizo da efectivagio de responsabilidades por irregula-
ridade financeira.

Na perspectiva da articulaggo entre o controlo externo e o bom funcionamento
do séctor pliblico controlado, comegou-se a privilegiar o controlo dos sistemas,
configurando o sistema organizatério e funcional, a andlise dos sistemas de
controlo interno e a avaliagdo da sua fiabilidade e seguranga e a inser¢do do
controlo externo do Tribunal, quer no Plano de regularidade e legalidade, quer no
da correcgao e boa gestdo financeira, como tltima linha do sistema de controlo
financeiro global. Tendo como primeiros destinatrios os proprios Servigos con-
trolados, cuja colaboragdo na melhoria de procedimentos se procura obter € em
relagdo aos quais se pratica sistematicamente o didlogo e o principio contraditorio
da audigdo dos responsaveis (sem prejuizo da importdncia dada ao poder
jurisdicional de efectivar responsabilidades e aplicar san¢des), tém-se praticado
regularmente auditorias de legalidade, de regularidade e financeiras, com even-
tual efectivagio de responsabilidades financeiras; quanto a programas e projectos
de investimento, nomeadamente os critérios de legalidade - que se considerem
sempre muito importantes num plano substancial, e ndo meramente formal - s3o
completados, de modo progressivamente mais intenso, com avaliagdes criticasde
economicidade, eficécia e eficiéncia, num plano de auditoria operacional. E ndo
se deixade ter no horizonte a analise objectiva e técnica das politicas publicas que
elas realizam, para fornecer elementos ao Parlamento e ao Governo, até agora
desprovidos de instrumentos ¢ meios de andlise nestes dominios da actividade
financeira.
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-REFORCO DA SUA COMPETENCIA

Mantendo-lhe as fungGes que ja detinha - emissdo do parecer sobre a Conta
Geral do Estado, incluindo a da Seguranga Social e a das Regides Autonomas,
fiscalizagdo preventiva de certos actos e contratos, julgamento das contas dos
servigos e organismos sujeitos a sua jurisdi¢do -, a Lei de Reforma reforga a
competéncia do Tribunal, ndo s6 ao alargar a fiscalizagdo preventiva a Adminis-
tragao Local e Regional - artigo 13° - como também sujeitando ao seu julgamento
contas de entidades, até entdo isentas dele - ¢ 0 caso das Assembleias Legislativas
Regionais, das Juntas e Regioes de Turismo - artigo 17° - e ainda ao colocar sob
a sua jurisdi¢cdo toda a Administrag¢do Publica Central, regional e local) art® 1°.

Por outro lado, nos termos do artigo 8°, compete ainda ao Tribunal assegurar,
no dmbito nacional, a fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos financeiros oriundos
daComunidade Europeia, de acordo com o direito aplicavel e em cooperagao com
os 6rgdos comunitdrios competentes.

Foialids ao abrigo deste preceito legal que em Novembro de 1990, celebramos
com a Instituicdo de Vossas Exccléncias um Protocolo de Cooperago visando a
realizagdo de auditorias conjuntas.

-AUMENTO DAS ENTIDADES FISCALIZADAS

Ja no ponto anterior, a proposito do refor¢o da competéncia do Tribunal de
Contas, referimos que o nimero das entidades sujeitas a jurisdi¢ao do Tribunal se
viuampliado com anova lei orgéinica. Notam-se, contudo, lacunas de fiscalizagdo
- nas empresas publicas, nas empresas com participagdo publica, nos processos de
privatizagoes, nas entidades de forma privada que gerem, as vezes em exclusivo,
bens e dinheiros publicos - para cuja importancia ¢ gravidade o Tribunal tem
alertado o Parlamento e o Governo.

-A DESCONCENTRACAO REGIONAL

Para além de se manterem as secgdes regionais dos Agores e da Madeira, a Lel
de Reforma prevé também a possibilidade de o Tribunal vir a desconcentrar-se a
nivel de continente, o que, neste momento, j estd a ser objecto de estudo (sendo,
alids, objecto de divulgacio no Relatorio de Actividades do Tribunal relativo a
1990.

-SERVICOS DE APOIO AO TRIBUNAL DE CONTAS
A Direc¢do-Geral deixou de ser um departamento integrado no Ministério das
Finangas, passando a depender exclusivamente do Tribunal e do seu Presidente.



Desta forma, constitui hoje um servigo de apoio técnico e administrativo
propriodo Tribunal e destinado a apoiar e garantir o exercicio das suas competén-
cias.

Esta alteragdo reforgou a independéncia do Tribunal, na medida em que
libertou a Direcg¢do-Geral da dependéncia administrativa -funcionalmente, de-
pendia ja e exclusivamente do Tribunal de Contas- do Ministério das Finangas.

Relativamente a estrutura e quadro de pessoal dos Servigos de Apoio, a lei de
reforma prevé no seu artigo 59° que venham a ser definidos por decreto-lei -
continua a agurdar-se a sua publica¢do- que atenda aos seguintes principios:

-A sua defini¢do devera permitir o eficaz exercicio da competéncia do
Tribunal.

-0 estatuto do pessoal deve permitir a constituigao de nucleos altamente
especializados.

-0 estatuto remuneratorio do pessoal nao deve ser inferior ao dos demais
servicos da Administragdo Publica, com fungdes de controlo.

-UMA DINAMICA DE MODERNIZACAO

Este balango de realidades e de perspectivas da uma ideia dos aspectos
essenciais da situacio presente do Tribunal, marcada por uma dindmica de
reforma. As institui¢des nao se reformam so a partir de dentro nem s6 a partir de
fora. Neste caso, a proposta pelo Tribunal de um conjunto de ideias e o desenca-
deardasacg¢desque estavamao seu alcance, foi conjugada, entre 1986 ¢ 1989, com
o decidido empenho do Governo, com a capacidade do Parlamento para aprovar
uma lei de reforma, atil, ao menos, numa fase intermédia, com o apoio do
Presidente da Republica enviando ao Parlamento uma das suas muito raras
mensagens presidenciais sobre a reforma do Tribunal de Contas.

Asideias fundamentais foram proporcionadas pela experiéncia da instituigdo,
pelo meio universitério, pelo didlogo com a Administragdo Publica, pela articu-
lagdo com o meio profissional (em particular o dos auditores privados) e pela
sensibilizagdo da opinido plblica e dacomunicagdo social (em 1990 e 1991). Este
¢ um longo processo, que padece, além de outras dificuldades, de uma negativa
experiéncia recente de inéreia fiscalizadora, de mero formalismo e de concentra-
¢do quase exclusiva na fiscalizag@o prévia da gestdo das despesas com o pessoal
(dos anos 30 aos anos 80, apesar de haver diferengas significativas dentro de tdo
longo periodo). Nio o facilita a prudente distdncia do Tribunal a que a Lei coloca
o Parlamento -consequéncia do caracter de verdadeiro Tribunal, embora com
fungdes de auditoria econdmica e varios juizes, auditores e economistas - ¢ da
distdncia assegurada desde 1990 relativamente ao Governo (em contraste positi-
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vo com a dependéncia pratica, desde ao anos 30 até 1989); mas este estatuto
judicial é positivo e ndo tem alternativas, na situagdo portuguesa, como forma de
assegurar umareal e completa independéncia, que € exigida pela verdadeirarazdo
deserdeste 6rgdo. Elando é, de facto, o rigor, maior ou menor, do controlo técnico
e contabilistico da despesa publica (cuja importincia se nfo nega); é-o, sim, 0
Estado de Direito democratico ¢ a efectivagido do direito dos contribuintes a
prestagdo de contas do dinheiro dos impostos por quem o gere -politicos ou
burocratas-, segundo a Lei e de forma publica.

Assim sendo, o processo de reforma tem uma envolvente estrutural que
permite entender-lhe o ritmo e as dificuldades, mas também os éxitos inegavelis.

5. Nestes temos, tem-se por indiscutivel que a revisdo constitucional de 1989,
ao dar uma nova redacgio ao preceito relativo ao Tribunal de Contas, ¢ a Lei n®
86/89, de 8 de Setembro, ao assegurar a sua independéncia e autogoverno, ao
reforgar a sua competéncia e ao ampliar o nimero de entidades sujeitas a sua
Jjurisdi¢do, foram contributos decisivos na configurag@o do actual Tribunal de
Contas como 6rgao supremo de fiscalizagio das despesas publicas.

Poroutro lado, as varias acgdes desenvolvidas pelo Tribunal, nosentido da sua
modernizagao, fizeram com que, hoje, se tenha deste 6rgdo uma nova imagem: a
de um Tribunal independente, actuante ¢ verdadeiramente apostado numa fisca-
lizagdo rigorosa e exaustiva dos dinheiros pablicos.

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

Significa, isso sim, que apesar de realizadas as etapas estruturais, ha ainda
medidas a tomar.

Assim:

. No nivel legislativo

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

Ancecessidade deste diploma é tanto maior quanto, em virtude da Lei n® 86/89,
de 8 de Setembro, os servigos de apoio ao Tribunal - como ja foi dito, estiveram,
atéentao compreendidos na Direcgdo-Geral do Tribunal de Contas, departamento
do Ministério das Finangas - passaram a depender exclusivamente do Tribunal e
do seu Presidente.

Outro diploma fundamental, e complementar da reforma, € a Lei de Processo
do Tribunal de Contas, sem a qual muitas das disposi¢des da Lei n® 86/89, de 8
de Setembro, ndo podem sequer ser aplicadas.
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Numa tentativa de colmatar a sua falta, o Tribunal aprovou, através de
resolugdes suas, normas processuais que lhe permitem prosseguir a sua activida-
de.

. No nivel interno

Apesar de ainda estar incompleto o enquadramento legal necessario a prosse-
cugdo da reforma, o que, naturalmente, compete a Assembleia da Repuiblica e ao
Governo, o Tribunal de Contas continuara a desenvolver e a aperfeigoar as
iniciativas necessarias a sua completa reestruturagdo e modernizagao.

Assim, mantém-se como prioridades:

. Aperfeigoar os meios técnicos ¢ humanos de forma a que o controlo
financeiro exercido pelo Tribunal se torne mais moderno, mais eficiente e mais
proveitoso.

. Continuar a realizar ac¢des de formagdo e de divulgagio quer para os seus
funciondrios - as areas prioritarias sdo: a formagao inicial, auditoria, gestdo,
informatica e contabilidade publica-, quer para os outros servigos da Administra-
¢do Publica, a fim de que estes, conhecendo melhor a nova legislagdo ¢ as
orienta¢des do Tribunal, melhorem a sua colaborag¢do com ele.

. Prosseguir o objectivo de obter a interdependéncia entre as diversas acgdes
e formas de controlo -prévio, simultineo e sucessivo-, criando condigdes para a
sua gestao global.

. No dmbito da fiscalizagdo sucessiva, aperfeigoar os critérios selectivos que
permitam um controlo qualitativo e eficaz em detrimento do controlo quantitativo
¢ massificado.

. No dmbito da fiscalizagdo preventiva, procurar, que também ela possa
comegar a ser inspirada por critérios de selectividade e qualidade, privilegiando
o controlo de actos que titulem despesas publicas importantes.

. Continuar a promover e difundir a imagem do Tribunal de Contas junto da
opinido publica, no sentido de a fazer compreender a importancia da sua fungdo.

. Obter uma integragdo mais perfeita das sec¢des regionais dos Agores e da
Madeira na-organiza¢ao do Tribunal. :

. Prosseguir o estudo tendente a desconcentragdo e descentralizagdo do
Tribunal no continente.

.Continuar a reforgar as relagdes internacionais, a fim de melhorar os métodos
e conceitos do controlo financeiro, num contexto de constante abertura e qualida-
de crescente.
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6. E pois este o quadro actual do Tribunal de Contas de Portugal.

Estamos certos de que, com maiores ou menores dificuldades, a caréncia de
alguns diplomas legais, sobretudo ao nivel dos Servigos de Apoio, acabard, mais
cedo ou mais tarde, por ter de ser suprida, assim se criando as condigdes
indispensaveis ao exercicio cabal das fungdes do Tribunal de Contas.

E neste sentido que, ao nivel mundial, tudo se tem movimentado, como
também ¢ prova irrefutavel o reforgo do estatuto do Tribunal de Contas da
Comunidade Europeia.

Finalmente, uma palavra paraexprimirainteira disponiblidade do Tribunal de
Contas portugués para aprofundar a sélida cooperagdo ja existente com o Tribunal
de Contas Comunitario, certo de que tal contribuird para o enriquecimento ¢
fortalecimento de ambas Instituigdes.

Recordo que teremos o gosto e a honra de vos receber em Lisboa, bem como
as instituigdes-irmas dos outros Estados da Comunidade, na reunido do Comité
de Contacto previsto para Setembro de 1993.

E este 0 nosso desejo!

Mais uma vez, muito obrigado pela visita de Vossas Exceléncias.

Lisboa, 28 de Abril de 1992

ANTONIO DE SOUSA FRANCO
Presidente do Tribunal de Contas

124



DISCURSO DE ABERTURA DA 4* SESSAO DO SEMINARIO
DA EUROSAI REALIZADO DE 27 A 29 DE MAIO DE 1992,
EM INSTAMBUL, PELO PROF. DOUTOR ANTONIO DE
SOUSA FRANCO, PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CON-
TAS DE PORTUGAL. (28/05/92)
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Chers Collégues
Messieurs les Délégués
Mesdames et messieurs

Gérer, c'est fondamentalement obtenir des résultats etassurer laréalisation des
objectifs organisationnels, dans I'accomplissement desquels toutes les activités
sont planifiées et éxecutées.

Toutefois, les résultats, les objectifs et les buts recherchés changent constam-
ment et donc, la gestion est aussi bien une adaptation dynamique aux nouvelles
situations, et, chaque fois que possible, une antecipation.

Em termes pratiques, sa finalité premiére consiste & promouvoir la meilleure
utilisation des ressources nécessaires au fonctionnementde I'organisation. Etc'est
précisément en gérant ses ressources (humaines, matérielles et financiéres) que
les objectifs de I'organisation seront atteints. Néanmoins, 1'importance donnée a
chaque type de ressources dépend de la fagon dontelle contribue a I'obtention des
résultats.

Et, si I'on prétend que le véritable audit des dépenses de I'Etat résulte d'une
action planifiée et intégrée, utilisant et pratiquant des méthodes et techniques
d'audit et d'enregistrement dans une vision globale de l'activité financiére de
I'Etat, il est certain que les ressources les plus importants et qui pourront apporter
la meilleure contribution a l'obtention de résultats, sont, sans aucun doute, les
ressources humaines.

Pour cela méme, la Cour des Comptes Portugaise a décidé, en 1987, de créer
un Service propre, le Service de Gestion des Ressources Humaines.

Les fonctions de ce nouveau Service se posent clairement en relation avec le
changement institutionnel et organisationnel en cours, rendant nécessaire et
urgente la préparation du personnel aux nouvelles nécessités et fonctions de tout
le systéme de contréle.

On a commencé par caractériser et analyser la situation réelle, déterminer les
points faibles ou forts du systéme, en d'autres termes, comparer le présent avec le
futur que 1'on voulait construire. _

Le diagnostic de la situation étant pris en considération, on a défini, dans le
domaine de la gestion du personnel, les stratégies d'action suivantes:

- Priorité au recrutement et a la sélection d'un corps d'auditeurs et de
contréleurs vérificateurs;

- Préparation et exécution d'un plan de gestion prévisionnelle;

- Etude d*un nouveau plan de carriéres;

- Existence d'un stage probatoire qui inclut une formation initiale;
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- Priorité pour la formation professionelle et définition des stratégies
daction,;
- Préparation de textes de soutien pour les actions de formation.

A la suite de cette définiton, 'attention spéciale du nouveau Service est
retombée, au début, sur deux seulement des différentes techniques de gestion du
personnel:

-Le recrutement et la sélection
-La formation et le développement du personnel

L'importance de la formation était reconnue par tous et on sentait la nécessité
de former un corps d'auditeurs, avec I'objectif, non seulement de préparer, mais
aussi d'améliorer la qualité technique des audits.

L'impact des nouvelles technologies et le développement des techniques de
gestion étaient également des raisons invoquées pour l'institutionnalisation de la
formation comme un processus d'intervention et un instrument de développement
des ressources humaines.

RECRUTEMENT ET SELECTION

En tant qu'élément de la politique des ressources humaines de 1'organisation,
la démarche de sélection et de recrutement est trés importante parce qu'elle aide
l'organisation a trouver et a engager du personnel doté des compétences et
aptitudes requises.

Les principaux critéres qui on présidé au recrutement et a la selection de
fonctionaires pour la Cour des Comptes portugaise peuvent énoncer de la forme
suivante:

- recruter, dans les organismes soumis au contréle, des spécialistes dans
des domaines spécifiques;

- sélectionner, de maniére préférentielle, ayant pour base 1'existence chez
le candidat, de qualités et d'aptitudes pour I'exercice des fonctions de fiscalisation
et de contrdle; le développement de certaines connaissances, ou la non-maitrise
de méthodes et de techniques déterminées seront, postéricurement, objets de
formation professionnelle adéquate;

-l'intégrité, 'indépendance, le respect des autres, 'objectivité, la flexibilité,
larigueur, la créativité, les capacités d'observation, d'analyse et de synthése et le
secret professionnel sont des qualités qui, dans ce domaine des fonctions de I'Etat,
plus encore que dans n'importe quel autre, prennent un relief particulier et ont été,
pour cela, l'objet d'une attention spéciale;
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- et, parce que les fonctions de contréle comportent des risques
d'incompréhension et de tensions, quand ce ne sont pas des conflits, il a été
considéré comme important que l'auditeur soit une personne ayant des capacités
de dialogue.

Les fonctionnaires n'obtiennent cependant pas une liasion définitive aux
Services d'Appui a la Cour des Comptes sans avoir fréquenté, avec bénéfice, des
stages d'admission.

La période du stage, qui s'effectue a la Cour, mais pourrait aussi se dérouler
dans d'autres services, a la finalité, au-dela de la naturelle fonction sélective, de
rendre les fonctionnaires aptes a I'exercice des fonctions respectives, moyennant
une formation théorique-pratique adéquate.

Les principales méthodes de sélection a utiliser, ensemble ou séparément, sont
les épreuves de connaissances, l'évaluation de la carriére scolaire, les cours de
formation professionnelle, l'entretien professionnel de sélection, I'examen psy-
chologique de sélection et I'examen médical de sélection.

Lapossibilité de célébration de contrat de travail a durée déterminée est encore
venu rendre possible l'observation en fonctionnement de certaines catégories de
fonctionnaires -spécialement au niveau technique- qui pourront, a la suite de la
nécessaire autorisation de dégel des admissions, entrer par concours dans les
cadres des Services d'Appui a la Cour des Comptes.

FORMATION ET DEVELOPPEMENT DE PERSONNEL
Planification stratégique

La formation étant en processus d'intervention et un instrument de gestion qui
vise a faciliter le changement institutionnel et organisationnel que 1'on prétend
accomplir, c'est a travers d'une planification stratégique que l'on pourra délimiter
seshorizons, soitau niveau des domaines d'action, soitau niveaudes méthodologies.

La caractéristique principale de cette planification n'est pas tant son caractére
temporel, mais bien son caractére critique du fonctionnement de 1'organisation.
Ce caractére découle d'une orientation qui vise a la porsuite des finalités détermi-
nées et a un sens prospectif.

L'apport de la formation dans la réussite des objectifs et finalités de 1'organi-
sation, a ainsi été intimement lié, soit & I'orientation présente, soit a I'orientation
future exprimée dans les politiques et stratégies globales de la Cour et de ses
services d'appui.
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Objectifs pédagogiques

Les objectifs de la formation, ou pédagogiques, devront s'étendre au niveau
des connaissances, "savoir-savoir", au niveau des procédés technico-profession-
nels, "savoir-faire", au niveau de la mise en relation des attitudes et des valeurs,
"savoir-étre", et encore bien au niveau de l'education permanente.

Domaines de la formation

La dynamique de cette fagon d'agir passera par le déroulement de quatre
domaines de formation:

Formation initiale

Elle vise I'acquisition de la qualification technico-professionnelle nécessaire,
soit pour I'admission dans une carriére, soit pour I'exercice des fonctions respec-
tives.

Perfectionnement professionnel

Formation systématique en vue d'une actualisation permanente, avec un
intérét spécial dans le domaine de 1'analyse des comptes, et qui doit intégrer,
autant que possible, les méthodes et techniques de 1'audit.

Elle englobe aussi des aspects théoriques de l'actualisation et mise-a-jour des
connaissances, mais, une fois ces aspects assimilés, elle devra revenir au niveau
de la fagon d'agir pratique, complétée par des stages, soigneusement préparés ct
accompagnés, qui peuvent avoir lieu dans le service méme, ou dans n'importe
quelle autre entité considérée comme appropriée a cet effet.

La formation au niveau des aspects de comportements

Encore plus que toutes autres, les fonctions de vérification et de contrdle se
trouvent exposées a des risques d'incompréhension, de tension, voire de conflits,
spécialement si I'on s'achemine, comme cela semble inévitable, vers des actions
d'audit, soit de comptabilité, soit de gestion, ou I'effet surprise peut causer des
réactions qu'il faut, dans la mesure du possible, prévoir, en préparant les fonction-
naires a les surmonter.

Formation destinée au développement des connaissances générales et des

qualités humaines des fonctionnaires
Ce type de formation vise le développement par le fonctionnaire d'une
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compréhension élargie et critiques des ses fonctions, aussi bien quel'actualisation
desconnaissances générales respectives. Déja intégré dans un contexte d'education
permanente, il a comme objectif principal la création d'une conscience active de
la signification civique et culturelle du travail. Le fonctionnaire "motivé" joue un
role actif, soit dans la recherche de nouvelles solutions, soit dans le bannissement
de solutions de routine.

Nous ne voudrions pas oublier de signaler, seulement dans le but d'attirer
l'attention sur son importance, la "PREPARATION PEDAGOGIQUE DES

FORMATEURS".

Le succés de 1'application d'un modéle déterminé de formation et le change-
mentque l'on prétend atteindre, dépendent certainement, dansune grande mesure,
de la qualité des formateurs et animateurs de chaque section et de la forme dont
les objectifs a atteindre leur ont été transmis.

Modé¢le de formation

Si nous essayons d'avancer dans un sens de développement, il n'y aura d'autre
chemin que celui de former des agents capables de prévoir et de conduire le
changement organisationnel.

Le modéle que nous défendons et avons implantés dans les actions de
formation dela Courdes Comptes, s'oppose a des conceptions, d'un coté purement
abstraite, et de 1'autre, purement pratique de la formation.

Ainsi, le refus d'une formation abstraite oblige a une insertion réelle et
concréte des personnes en formation. La personne en formation est considérée
comme intégrée dans son activité professionnelle, membreou élément d'un
systéme avec une finalité et des objectifs déterminés, en evolution permanente.

La formation s'adresse a des entités concrétes, avec leurs racines propres,
occupant des postes concrets de travail dans la structure organique du service.

D'un autre coté, la formation ne doit pas constituer un processus visant a
obtenir des résultats immédiats et limités, dans la perspective d'une simple
adéquation fonctionnelle a l'état présent de 1'organisation. Celle-ci, tout comme
les personnes, a une tradition, une "culture organisationnelle", est dépositaire de
valeurs propres, qui se sont développées durant leur histoire, qui caractérisent leur
présent et modéleront, assurément, leur futur.

Ainsi, il n'est pas seulement nécessaire connaitre la réalité actuelle, mais aussi
le passé, dans une perspective d'evolution. La conscience historico-culturelle est
bien un instrument d'émancipation par rapport aux routines du présent.
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O PRAZO DE 90 DIAS DO N° 1 DO ARTIGO 18° DO
DECRETO-LEI N° 427/89, DE 7 DE DEZEMBRO, PARA A
CONTRATACAO DE PESSOAL Af PREVISTA E DE NATUREZA
MERAMENTE ORDENADORA OU DISCIPLINADORA *
ASSENTO N° 1/91

Consclheiro Relator: Recurso Extraordindrio 12/91
Fernando José de Carvalho Sousa Sessdo de 1991.07.12

1 — O Exmo. Procurador-Geral Adjunto adstrito a este Tribunal interpds
recurso extraordinario dadecision®339/91, de 24 de Janeirode 1991, ainda deste
6rgao jurisdicional, nos termos e com os fundamentos seguintes:

O Tribunal de Contas, pelo seu acérddon®226/90, de 8§ de Maio do mesmo ano,
em sessao e subsecgdo da 1 sec¢do, recusou o visto aos contratos administrativos
de provimento celebrados em 4 de Abril de 1990 entre a Universidade do Porto
e a licenciada ANA MARIA DA SILVA MOREIRA ANTUNES MEDINA
VIEIRA e outros dois contratos idénticos, por terem sido formalizados para além
do prazo de 90 dias, referido no art® 38°, n° 1, do Decreto-Lei n°® 427/89, de 7 de
Dezembro.

Mas, por decisao de 24 de Janeiro de 1991, visou os despachos de nomeagao
de vério pessoal do quadro da Casa Pia de Lisboa, sendo que tais despachos sdo
de 13 de Dezembro de 1990, que o mesmo ¢ dizer, de data muito para além do
prazo fixado naquele art® 38°, agora no seu n°® 3. E foram-no no seguimento do
despacho de 17 de Agosto de 1990 - também ele tardio a luz da mesma referéncia
normativa - "para a regularizagdo do pessoal que se encontra em regime de

* Publicado no Diario da Republica, 1* Séric - B, n° 24, de 29 de Janeiro de 1992
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contrato administrativo de provimento".

Ha portanto, conflito de jurisprudéncia, sendo que a ltima decisao referida é
insusceptivel de impugnagdo por meio de recurso ordinario. E, reunidas que estdo
as condigdes indispensaveis, requer se produza o conveniente assento.

Mandados seguidamente observar os prazos preceituados pelo art® 9°,n°2, da
Lei n° 8/82, de 26 de Maio, apenas o Dignissimo Magistrado do Ministério
Publico veio apresentar as suas alegagdes, com subsequente parecer no sentido de
ser lavrado Assento, nos termos seguintes:

A prolacgdo das duas decisdes atras identificadas traduz, de facto, manifesta
oposigdo dejulgados, no dominio da mesmalegislagdo, justificando aintervengao
do Plenério Geral deste Tribunal para fixar jurisprudéncia.

Tal fixagdo deve ter em vista as seguintes consideragdes:

Os arts 37°.,n°2,e 38°,n% 1 e 2, do Decreto-Lein® 427/89, de 7/12, contém
a seguinte doutrina:

"O pessoal que a data de entrada em vigor do presente diploma venha
prestando servigo nos termos do nimero anterior e possua menos de trés anos de
servigo, ounio desempenhe fungdes em regime de tempo completo, € contratado
em regime de contrato de trabalho a termo certo, sem prejuizo de poder ser
dispensado no prazo de 90 dias".

"Cada secretaria-geral ou unidade orgénica equiparada deve proceder, no
prazo de 90 dias a contar da data da entrada em vigor do presente diploma, a
contratagdo do pessoal de acordo com os principios definidos no artigo anterior".

"O pessoal que seja contratado em regime de contrato administrativo de
provnmento ¢ candidato obrigatorio ao primeiro concurso interno aberto no
respectivo servigo para a sua categoria'.

Estes preceitos estatuem, por um lado, uma obrigagdo, um onus, para 0s
Servigos visados, de procederem em conformidade com os comandos ai contidos;
e por outro atribuem, ainda que reflexamente, um verdadeiro direito subjectivo
aos servidores nas condi¢des neles previstas.
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Ambos os interesses ai traduzidos sdo, de resto, convergentes, visando, como
bem resulta do predmbulo do respectivo diploma legal, a estabilizacdo dos
quadros, a uniformidade de critérios, a igualdade de oportunidades, uma maior
transparéncia e justica relativa, como também maior efici€ncia na prestagio do
servigo publico, remediando-se, de vez, uma situagdo de facto que se vinha
permitindo, ao longo dos ultimos anos, a revelia das normas gerais que regiam a
constituicdo da relagdo de emprego na Administragdo Publica.

E a eficaz proteccio de tais interesses ndo é compativel com a dependéncia da
observancia dos prazos em referéncia pela Administragdo, deixando-os & mercé
da sua disciplina, no respectivo cumprimento pontual de alguns dos actos
integrantes do procedimento processual necessério.

Com a vigéncia do diploma citado, os agentes de facto por ele visados viram
consolidado o seu direito ao ingresso na carreira, pela via aqui escolhida pelo
legislador, tornando-se os principais interessados e destinatarios da providéncia
aqui determinada.

Dai que estes prazos ndo devam considerar-se como de caducidade, mas tdo
somente como ordenadores ou disciplinadores, instrumentais para a observancia
de determinadas praticas impostas por lei aos servigos.

Tal como acontece com os actos dos Tribunais, estes prazos representam, ndo
o exercicio de um direito, visando antes que no cumprimento do seu dever, a
entidade ptblica actue com celeridade na satisfagdo dos interesses que The foram
confiados.

Assim, porque os prazos em andlise ndo sdo "exigidos por lei para seguranga
da formagdo ou da expressdo da vontade do 6rgdo administrativo" como doutrina
o prof. Marcelo Caetano, representando, antes, "formalidades burocraticas pres-
critas nalei com o intuito de assegurar a boa marcha interna dos servigos", estamos
perante uma formalidade ndo essencial, cuja violagdo deixa intocado o acto,
apenas podendo determinar a responsabilizagdo do funcionério.

T&o pouco nos encontramos perante uma situagdo de 6rgao incompetente em
razdo do tempo, pois ndo se trata da atribuigdo de competéncia a um 6rgéo "quo
tale" para a feitura de certos actos; o desrespeito destes prazos ndo implica
violagdo do interesse publico ou de terceiros, pois continuam a permanecer 0s
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interesses que se procuraram efectivar, mesmo para além dos prazos fixados.

Finalmente salienta que a flexibilidade destes prazos resulta do proprio texto
legal, quando, estabelecendo um prazo para a contratagdo, e outro para o
concurso, que vao muito para além do final de 1989, essa ¢ a data limite para os
Servigos apresentarem a listagem do pessoal dispensado e contratado, bem como
a indicac@o dos concursos abertos nos termos do citado art® 38°, n° 3.

Em conclusdo do exposto, pronuncia-se o Distinto Magistrado pela proposta
do seguinte Assento:

"Os prazos indicados nos n°s 1 e 3 do art® 38° do Decreto-Lein®427/89, de 7/
12, no processo de regularizagdo do pessoal que, a data da entrada em vigor do
diploma, exercia fungdes na Administragdo Pablica sem titulo juridico adequado,
sdo de natureza meramente ordenadora ou disciplinadora".

Cumprindo agora decidir, é de ponderar, antes de mais, que, encontrando-se
as duas decisGes deste Tribunal, invocadas para a prolac¢do do Assento, em
efectiva oposigo, 0 ponto em que tal oposigdo se verifica é de Ambito mais restrito
do que o que se contém na proposta de Assento do Digm°. Magistrado do
Ministério Publico.

Com efeito, enquantoda decisdon®339/91 resulta em termos mais amplos, que
os prazos de regularizagdo das situagdes dos ditos "tarefeiros" a que aludem os
art’. 37° e 38° do Decreto-Lei n° 427/89, sdo de cariz meramente ordenador para
o funcionamento dos Servigos, o acorddo n° 296/90 envolveu a decisdo, tdo
somente, sobre a consequéncia de ndo ter sido observado o prazo de noventa dias,
para a celebragdo do contrato administrativo de provimento.

E, pois, apenas, sobre a contradi¢do de julgados relativamente a este Gltimo
ponto, que devera recair o Assento que vai ser proferido.

Da anilise dos art’s 37° e 38° do Decreto-Lei n° 427/89, de 7/12, iluminada
pelos principios, a essa matéria referentes, consignados no respectivo predmbulo,
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ressaltam algumas ilacgdes decisivas para a resolugdo do problema em anilise.

Tiveram aquelas disposi¢des por objectivo, como alids bem salienta o Digm®°.
Magistrado do Ministério Publico, por um lado sanear as estruturas dos quadros
danossa Administragdo Publica Central, eliminando um sem nimero de situagdes
anomalas, consubstanciadas naexisténcia de correspondentes casos de servidores
admitidos por "formas de vinculagdo precdria, deraizirregular” insusceptiveis de
legitimar as "verdadeiras relagdes de trabalho subordinado" assim
"institucionalizadas" - cfr. o supracitado predmbulo.

Por outro lado, com as mencionadas disposigdes, conferia-se, aos servidores
em andlise, a estabilidade de emprego que 6bvias razdes de caracter social tornam
justificada, sendo imperativa.

Trata-se, pois, de dois objectivos do mais elevado interesse publico, a luz do
qual se entenderd a regulamentag@o contida nos preceitos acima referidos e a
consagragao dos particularismos que nela podemos observar, relativamente aos
principios gerais que informam a disciplina do funcionalismo publico.

Dispde, com efeito, o art® 11° do Decreto-Lei n°® 498/88, de 30/12, que os
concursos podem ser abertos ou para preenchimento de vagas existentes a data da
abertura do concurso ou a ocorrerem no seu prazo de validade, além dos que, para
constituigdo de reservas de recrutamento, se destinem, mesmo entio, a satisfagdo
de necessidades previsionais de pessoal.

Nio assim na disciplina do art® 38° do Decreto-Lei n® 427/89, em que o
parametro finalista da abertura do concurso reside na existéncia de interessados
cuja situagdo tenha de ser resolvida, nos termos atrds mencionados, em vez de
residir nas necessidades existentes ou previsiveis nos Servigos.

Por outro lado o art® 5° n° 1 alinea a) do citado Decreto-Lei n® 498/88,
estabelece, como principio geral dos concursos, o da liberdade de candidatura.

Mais uma vez esta regra € desviada pelo n° 2 do mesmo art® 38°, ao consagrar
a obrigatoriedade de candidatura do pessoal nas condi¢des supra mencionadas.
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Aindaon®4 deste preceito € expresso no afastamento de mais uma regra geral,
consignando que tal pessoal é dispensado da frequéncia de estagio para ingresso
nas carreiras onde legalmente este € exigido, podendo os concursos referidos nos
numeros anteriores serem abertos directamente para a categoria de ingresso na
respectiva carreira.

Dos elementos que, basicamente, norteiam o interprete na dilucidagdo dos
problemas exegéticos - o historico, o sistematico e o teologico - este € sem duivida,
dos que mais relevantemente importara considerar, sobretudo quando em domi-
nios, como ¢ o caso vertente, em que a realizagdo do interesse publico seja o
escopo fundamental das normas interpretadas.

Tratando-se, no caso vertente, de determinar qual a natureza do prazo consig-
nadonon®1 do art®38°do Decreto-Lein®427/89, é fundamental equaciona-la com
o objectivo que a lei se propds alcangar através da disciplina consagrada no
preceito em referéncia - e no artigo anterior.

Tal objectivo, ja vimos em que consistia; como vimos, igualmente, que a forga
com que o legislador o pretendeu alcangar, justificou que, no procedimento
concursal regulamentando, se estabelecessem varios normativos implicando
desvios as regras gerais disciplinadoras da matéria.

Avangando em direcgdo a resolugdo do conflito a decidir neste Assento, a
questdo fulcral que se coloca ¢ a de saber qual a consequéncia da inobservancia
do prazo estipulado no citado art® 38° n°l para a abertura do concurso.

E isto, porque, nesse preciso 4mbito, a inobservancia de tal prazo tanto podera
determinar a impossibilidade legal de tardia abertura de concurso, como podera,
apenas, implicar, por parte dos Servigos que o excederam, o desrespeito de uma
regra interna da respectiva disciplina, com a eventual responsabilizagdo discipli-
nar que dai possa decorrer.

Sdo, alids, normais as situagdes em que, no mesmo procedimento, se sucedem
prazos fixados para a pratica de actos que o integram, cuja inobservancia
determinauma ououtra dessas consequéncias - bastara considerar as consequéncias
que derivam normalmente, nos procedimentos contenciosos civis ou administra-
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tivos, da inobservancia dos prazos preceituados para as partes, ou as que resultam
dos excessos dos prazos para a pratica dos actos que incumbem aos magistrados
ou aos funcionarios judiciais.

Colocadaa questdo nestes termos e na sequéncia logica dos considerandos que
atras se desenvolveram, afigura-se-nos que ¢ de optar, inequivocamente, pela
segunda das alternativas acabadas de considerar.

Com efeito, se nenhuma outra considera¢do apontar decisivamente para a
natureza impeditiva do excesso do prazo em andlise, é de concluir que o
legislador, perante a intensidade dos interesses, publico e de particulares, que se
propds realizar e que justificou toda a disciplina especifica, a que atrds nos
referimos, ndo quis colocar em causa a protecgdo de tais interesses pelo simples
retardamento da Administragdo, na pratica de actos através dos quais tal interesse
encontrard a sua satisfagdo.

E assim, no entendimento referido, que podera conciliar-se, com a
imperatividade dos interesses a que temos vindo a aludir, o propésito de assegurar
pela Administragdo um processamento tdo rapido quanto possivel dos mecanis-
mos instaurados para a efectivagdo dos mesmos interesses.

Como bem evidencia o Digno Representante do Ministério Publico, a carac-
teriza¢do do prazo em analise como preclusivo, viria, afinal, colocar na discrici-
onéria diligéncia dos Servigos a consecugdo do interesse em causa.

E os servidores a quem foi garantida a regulariza¢@o da sua situagdo, veriam
afinal tal garantia bem pobremente assegurada, sem que lhes restasse outra
solugdo possivel que ndo fosse a pura passividade ou uma hipotética e sempre
insatisfatoria indemnizag@o, pelo ndo cumprimento pontual, pela Administragdo,
da conduta que lhe fora imposta.

Diferente da disciplina estatuida para os "tarefeiros" com mais de trés anos de
servico prestado no restante condicionalismo prescrito no n° 1 do art® 37° do
Decreto-Lei n° 427/89, ¢ a que se consagrou para os que se encontrassem na
mesma situagdo ha um periodo inferior.
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Al considerou-se ser menor a protecgio a garantir aos interessados, em termos
de se lhes recusar que, com base em tal situagdo, pudessem vir a ingressar nos
quadros da Administragao.

Bem se compreende, por isso, que a propria faculdade de poderem ser
mantidos ainda, como contratados a prazo certo até ao limite maximo de dura¢io
de tais contratos (trés anos), tenha ficado condicionada por uma outra faculdade,
igualmente concedida a Administragdo, de despedimento no prazo de 90 dias.

Se a Administrag@o porém, ndo usou esta ultima faculdade, afigura-se que,
findo aqule prazo possivel de despedimento, os Servigos se encontram precisa-
mente na situagdo decorrente, para os tarefeiros com mais de trés anos de servigo,
de ndo terem sido cumpridos os prazos preceituados nas disposigoes em referén-
cia.

Algumas objec¢Ges aos pontos de vista acabados de explanar, motivaram que
viria jurisprudéncia deste Tribunal se tivesse inclinado no sentido oposto ao que
vem concretizado na douta proposta de Assento apresentada pelo Ministério
Publico.

Afigura-se-nos, salvo o devido e muito respeito, que delas ndo pode decorrer,
porém, uma solugdo diferente.

Assim, é o caso de considerar-se que a inobservancia do prazo em andlise
consubstanciaria em vicio de forma a inquinar o procedimento do concurso.

Acontece, porém, que embora, como ensina, no seu Manual de Direito
Administrativo, prof. Marcelo Caetano, os proprios prazos estabelecidos para a
pratica de um acto entrem no conceito genérico de formalidade, pelo que o seu
desrespeito constitui um vicio de forma, tal acontece quando eles se destinam a
ponderar o conhecimento dos factos, o direito aplicavel, ou a justi¢a e conveni-
éncia do acto a praticar.

O que constitui situagdo diversa daquela em que a formalidade é "prevista
apenas como modo de ordenagio e garantia de eficicia da actividade administra-
tiva".
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No mesmo sentido caminha o Dr. Esteves de Oliveira, ao ensinar, a fls. 462 do
seu Direito Administrativo que "quando a formalidade tiver em vista a defesa e
garantia de particulares, o facto de a Administragdo omitir a sua pratica no prazo
legal determina a invalidade do acto ou efeito final; se, pelo contrario a formali-
dade for prevista apenas como modo de ordenagdo e garantia de actividade
administrativa, entdo a sua omissdo no prazo legal significa que o 6rgdo decisorio
pode praticar o acto sem dependéncia da formalidade que deixa de considerar-se
essencial.

Como ¢ bem patente no caso em analise, 0 prazo para a abertura do concurso,
de forma alguma pode considerar-se destinado a defesa e garantia de particulares;
a situagao ¢, até, justamente, a inversa.

Também o argumento de que o excesso do prazo em andlise determinard a
incompeténcia do respectivo 6rgao em razao do tempo, ndo se afigura relevante,
no caso vertente, para preterir a solugdo optada.

Ainda entdo nos socorreremos do ensinamento do Dr. Esteves de Oliveira, na
ob. cit. fls. 430, quando, analisando a corrente "segundo a qual os prazos fixados
nalei para a pratica dum acto administrativo ndo sdo peremptorios, pelo que o seu
desrespeito ndo causaria a invalidade do acto", afirma ndo poder ir-se tdo longe,
pois "os prazos fixados na lei para a pratica dum acto administrativo sdo, quando
contendam com interesse de outras pessoas ou com o interesse publico, sempre
obrigatorios".

Mais uma vez se evidencia que este condicionalismo ndo cabe no caso
vertente, ja que quer o interesse dos "tarefeiros" a regularizagio da sua situagdo,
quer o interesse da Administragdo ao saneamento das situagdes do pessoal seu
servidor, quer ainda o interesse publico na estabilidade social implicada na
regularizagdo dessas tdo numerosas situagdes, tudo aponta, em sintese, para
retirar o caracter preclusivo a observéincia dos prazos em andlise.

Ainda um outro argumento atinente a uma exegese historica do preceito, tem
sido utilizado para fundamentar aquele caracter preclusivo.

Consiste ele, fundamentalmente, na invocagéo da disciplina que, na sede do

nosso problema, emana, quer do art® 16° do Decreto-Lei n° 100-A/87, de 5 de
Margo, quer do art® 3° do Decreto-Lei n° 440/83 de 30 de Novembro.
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Quanto a este ultimo diploma, que visou regulamentar a situagdo dos ditos
"tarefeiros" do Ministério da Justiga, bastard referir que a mesma questao que nos
ocupa no caso vertente, ja entdo suscitou igual divergéncia de opinides.

Quer isto dizer que também entdo se desenharam duas solugdes, sendo que 0s
mesmos juizes da 1* Sec¢do que entdo intervieram na questio, tomaram, logo a
proposito do Decreto-Lein®440/88 e quanto a questdo especificada consequéncia
de ser inobservado o prazo ai prescrito, para a abertura do concurso, as mesmas
posi¢des que vieram a entrechocar-se no problema aqui decidendo.

Foi, € certo, maioritdria a corrente que considerou esse prazo preclusivo; mas
0 mesmo aconteceu no problema que nos ocupa agora, até a prolacgao do presente
Assento.

Nio é, pois, licito esgrimir com tal argumento, que apresenta, pelo exposto,
idéntica argumentagao utilizével por cada uma das teses em confronto.

Resta a analise do art® 16° do Decreto-Lei n® 100-A/87, devendo, desde logo,
salientar-se que se trata dum diploma de execugdo orgamental o que, embora ndo
necessariamente, desde logo vocaciona as suas disposigdes para uma duragdo
temporaria, restrita ao ano em que o respectivo orgamento vai ser executado.

Dispde o seu n° 1 que o Servigos e Organismos da Administragdo Central
"poderdo" proceder a abertura de concursos internos de ingresso, a que poderd
candidatar-se excepcionalmente o pessoal dito tarefeiro, que se encontra sujeito
ao regime com as caracteristicas ai exigidas.

E o n° 2 do mesmo preceito determina que seja prescindido o pessoal que se
ndo candidate aos concursos que sejam abertos até 31 de Dezembro de 1987, ou
que deles sejam excluidos.

Trata-se, pois, de uma pura faculdade, para os Servigos e Organismos, na
abertura de tais concursos, ao invés do regime do Decreto-Lei n® 427/89, em que
tal abertura é vinculativa, para aregularizagao de todas as situagdes existentes, nas
condigdes legalmente exigidas.

No fundo, o que se dispds foi que, aos concursos que fossem sendo abertos no
decurso do ano a que se referia a respectiva execugdo orgamental, mas s6 quanto
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a esses, os chamados tarefeiros que se encontrassem nas condigdes exigidas pelo
preceito, deveriam candidatar-se, sob pena de serem prescindidos os seus servi-
cos.

Assim, pois, quer pelo seu caracter facultativo e, por isso mesmo, necessari-
amente menos amplo, quer pela natureza do diploma em que o preceito se inseriu,
querpelos proprios termos literais em que foi redigido, ha todo um condicionalismo,
substancial e formal, radicalmente diferente, daquele que agora nos ocupa e que
ndo torna legitimo chamaresse preceito a colacgio, para, por argumento historico,
interpretar o actual.

Nio se deparam, consequentemente, objec¢des relevantemente decisivas para
que o prazo em analise tenha de considerar-se preclusivo, face quer aos interesses
publicos, quer aos dos particulares, que os art®s 37° e 38° do Decreto-Lei n® 427/
89 pretenderam efectivar.

Como doutrina o prof. Sérvulo Correia, com a distingdo entre formalidades
essenciais - concedendo que nos encontrassemos perante uma formalidade -
"pretende-se ndo deixarempolarexcessivamente as exigéncias de tipo meramente
processual e manter o sistema a um nivel de "formalismo moderado". De outro
modo, o funcionamento regular da Administragdo poderia ficar em causa, preju-
dicando-se a realizagdo dos interesses substantivos em beneficio de requisitos
instrumentais" cfr. NogGes de Direito Administrativo, fls. 384.

E mais adiante completa o seu pensamento, alids na cola de Stassinopoulos,
referindo que "a violagdo de uma formalidade ndo essencial, muito embora deixe
intacto o acto administrativo, provoca a responsabilidade disciplinar do agente
que assim mostrou a sua falta de diligéncia".

Perante todo o exposto, acordam os Juizes do Tribunal de Contas, reunidosem
sessdo plendria, em confirmar a decisdo recorrida proferir o seguinte Assento:

O prazo de 90 dias do n° 1 do art® 38° do Decreto-Lei n° 427/89, de 7 de
Dezembro, para a contratagdo de pessoal ai prevista, ¢ de natureza meramente

ordenadora ou disciplinadora.

Comunique-se e cumpra-se oportunamente o disposto no art® 11° da Lein°® 8/
82, de 26 de Maio.
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Lisboa, 12 de Julho de 1991

(aa) Antonio Luciano Pacheco de Sousa Franco
Fernando José de Carvalho Sousa (Relator)
José Alves Cardoso
Manuel Anténio Maduro (vencido, conforme declaragio junta)
Adelina de Sa Carvalho
Arlindo Ferreira Lopes de Almeida (vencido, nos mesmos termos inveca-
dos pelo Sr Conselheiro Manuel
Maduro)
Jodo Manuel Neto (vencido, nos mesmos termos invocados pelo Sr. Conse-
lheiro Manuel Maduro)
José Faustino de Sousa
José Alfredo Mexia Simoes Manaia
Jodo Pinto Ribeiro
Julio Carlos de Lacerda Castro Lopo
Manuel Raminhos Alves de Melo
 Ernesto Luis Rosa Laurentino da Cunha
José Antonio Mesquita
Alfredo Jaime Meneres Barbosa (vencido, conforme declaragio de voto
junta)
Alfredo José de Sousa (vencido, nos termos da declaragio de voto junta)
Joao Augusto Ribeiro Coelho

Fui presente:

(a)  Henrique Pereira Teotonio.
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DECLARACAO DE VOTO DO SR. CONSELHEIRO MANUEL
ANTONIO MADURO NO RECURSO EXTRAORDINARIO N° 12/91 -
ASSENTO N° 1/91

1. Na sequéncia de uma evolugdo legislativa que ndo importa narrar pode
dizer-se que nos sistemas juridicos geografica e culturalmente proximos do nosso
se tem hoje como assente que a Administragdo Publica esta sujeita ao principio da
legalidade, e dai decorre que os seus poderes e modos de actuagdo hdo-de estar
normativamente previstos: a Administragdo detem os poderes que alei lhe atribuir
e exerce-os segundo os esquemas que a lei prescrever.

Por isso se pode dizer que o procedimento formalizado se tornou no modo
normal de desenvolvimento das actividades publicas.

Ou, na sintese mais concentrada e expressiva de Gomes Canotilho, in Revista
de Legislagdo e de Jurisprudéncia, ano 123 pag. 168 e Rogério Soares, in Direito
Administrativo (Ligdes a0 Curso Complementar de Ciéncias Juridico-Publicas da
Faculdade de Direito de Coimbraaoanode 1977/78) pag. 150, que o procedimen-
to é a forma da fun¢do administrativa.

O que induz, por sua vez, a concluir, porventura noutra perspectiva, que a
forma vale aqui, como regra, "ad substantium".

Por outro lado, como se escreveu no acoérddo deste Tribunal de 16 de Abril de
1991, proferido no Auto de Reclamagdo n°® 29/91, o procedimento (ou processo
em sentido amplo), resolve-se num encadeamento de actos de variada natureza
(desdeactos e factos juridicos a simples operagdes materiais) funcionalmente pré-
-ordenadas. Assim, cada um destes actos participa, naturalmente, da fung¢io
instrumental do todo mas ndo deixa de ter o seu significado juridico proprio.
Determina-lo € questdo de interpretagdo e por isso se pode dizer com Rogério
Soares, naobraelocal citado, que "é sempre indispensavel determinar o complexo
deinteresses que a lei quis prosseguir, com arealizagdo do acto principal, para que
se torne claro o sentido e fungéo atribuido a cada um dos momentos - sentido e
funcdo que naturalmente ndo sdo idénticos para todos dentro de cada procedimen-
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to; nem mesmo para momentos semelhantes em procedimentos diversos".
Compreende-se, de resto, o peso com que o elemento teleologico € aqui
chamado ao esforgo interpretativo ja que as normas de direito administrativo,
enquanto instrumento de actuagdo da Administra¢do na prossecug¢io do interesse
publico, sdo fortemente condicionadas pelos fins que se propdem atingir. Dai que
apresentem, em regra, um acentuado caracter funcional ou instrumental.

2. E nesta perspectiva que tem de se colocar a questio de saber qual a natureza
dos prazos de 90 dias e 120 dias fixados no art® 38° do Decreto-Lei n® 427/89 e
quais as consequéncias do seuincumprimento no acto que visam preparar, asaber,
a claboragdo do contrato, ou a nomeago, ou mesmo a dispensa do trabalhador.

Responde-se: ¢ uma questdo de interpretagio da lei, a levar a cabo sem "a
prioris", no quadro da ideia que atras se deixou expressa acerca da determinagao
do sentido a dar aos actos ou factos, em conjunto ou isoladamente, que integram
o procedimento administrativo.

Pois que, no abstrato, os prazos inseridos num procedimento administrativo
podem ter natureza diversa. A titulo meramente exemplificativo bastara recordar
que alguns hd que se inserem em momentos ou fases materialmente contenciosos,
como, sejam 0s que se reportam a actos ablativos da Administragao e que atinjam
direitos subjectivos de particulares. Esses, vincadamente garantisticos, serdo ou
tenderdo aser, preclusivos. Como outros hi - e agora paranos colocarmos no outro
extremo - que visam apenas a boa marcha interna dos servigos. Sem qualquer
relevdncia juridica externa, a sua violagdo nada mais pode determinar do que
responsabilidade disciplinar dos prevaricadores.

Ora, "in casu", o que se verifica é que o legislador criou um mecanismo legal
todo especial para regularizar situagdes anteriores anomalas, prontamente e em
termos definitivos: especial pelos objectivos visados, pelos requisitos de admis-
sdo dos interessados a contratagdo e (ou) a sua admissdo nos quadros da fungédo
publica, pelo tempo e modos de actuagdo impostos a Administragdo, com realce
paraainjungdodeaberturade concursos sem vagas, e paraapertado jogo de prazos
a que a submeteu.

Tudo concertadamente para que as situagdes visadas estivessemresolvidas até
aodia31 de Dezembro desse mesmo ano (as contratagdes) ou ja resolvidas ou em
vias disso (as nomeagdes que devessem ser precedidas de concurso).

Aluzdas finalidades especificas deste mecanismo legal e dasua consequente
conformacio juridica é de crer que o factor tempo aparece aqui como seu
elemento estruturante e, nessa medida, também pressuposto do poder-dever
que o legislador cometeu a Administragio. Na expressio de Alberto Xavier no
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seu estudo sobre o Procedimento Administrativo Gracioso em "O Direito", Ano
99, "maxime" a pags. 234, dir-se-ia que o tempo nos aparece aqui como "produtor
de efeitos juridicos especificos".

Como ensinava Marcelo Caetano, in Manual de Direito Administrativo, vol I,
10" edig@o a pags. 470, no conceito genérico de formalidade cabem também os
prazos para a pratica de actos e por isso, acrescentamos agora, a sua preteri¢do
pode afectar o acto final do processo. A menos que se trate de prazo meramente
burocrético, como ja se referiu, o que ndo parece acontecer no ¢caso que ora nos
ocupa. A nitidez e a insisténcia do legislador na fixagdo de prazos, sucessivos e
diferenciados, para a celebragdo dos contratos e para a abertura dos concursos,
induzem a pensar mais num intuito de ordenagdo de um procedimento adminis-
trativo, demarcando-lhe fases e tempos, do que na mera preocupagio de dinamizar
aburocraciainternadosservigos. Apenas paraisto aleindo precisavasertio nitida
e tdo insistente nos seus comandos.

3. No mesmo sentido, de resto, militam razodes de ordem historica.

Efectivamente ja o o Decreto-Lei n° 100-A/87, de 5 de Margo, havia criado
normas especificas para permitir a regularizagdo da situagio do pessoal contrata-
do a prazo bem como do pessoal designado por "tarefeiro" que desempenhasse
fung¢des em regime do tempo completo com sujei¢do a disciplina, hierarquia e
horério do respectivo servigo e contasse mais de trés anos de servigo ininterrupto
até ao termo do prazo para apresentagdo da respectiva candidatura.

Por isso o seu art® 16° veio permitir que os servigos e organismos da
Administragdo Central abrissem concursos internos de ingresso a que poderiam
candidatar-se os individuos que se encontrassem naquelas condigdes.

Tratava-se, porém, de uma faculdade que ndo de uma obrigagio, esta de abrir
concursos; €, ainda assim, o n°2 da mesma disposi¢do estabeleceu que os servigos
ficavam obrigados a prescindir do pessoal que tivesse sido excluido ou nio se
tivesse candidatado aos concursos abertos até 31 de Dezembro de 1987.

Quer dizer, também entdo o legislador criou um mecanismo limitado por um
prazo "ad quem". E ajurisprudéncia deste Tribunal foi undnime no sentido de que,
esgotado ele, ndo poderia haver mais ingresso nos quadros da fungéo publica pela
via daquele art® 16°, mesmo em servi¢os que nio tivessem aberto concurso ao
longo de 1987.

Também o Decreto-Lei n° 440/88, de 30 de Novembro, se ocupou situagido
semelhante no ambito do Ministério da Justiga e adoptou solugdes proximas das
que se referiram.

O processo de regularizagdo comegava, igualmente, pela celebragdo de
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contratos, nos termos do seu art® 3°, e culminava no ingresso nos quadros por via
de concurso conforme o seu art® 6°, n° 1, assim redigido:

"O pessoal contratado nos termos do art® 3° podera candidatar-se a concursos
internos de ingresso, a abrir pelas direc¢Ges-gerais ou servigos equiparados do
Ministério da Justica no prazo de seis meses a contar da data da entrada em vigor
do presente diploma, independentemente da existéncia de vagas nos respectivos
quadros do pessoal & data da sua abertura".

Uma vez mais a vigéncia temporal da solugdo estd claramente delimitada. E
também neste, como no nosso caso, ndo se vé que a Administragdo pudesse abrir
os concursos fora dos constrangimentos que a lei lhe impés. Se o prazo de seis
meses fosse apenas programatico ou de disciplina interna dos servigos porque a
pressa de fazer abrir o concurso mesmo na auséncia absoluta de vagas?

4.Dir-se-a que o entendimento que se vem perfilhando é demasiado radical por
desprezar os direitos ou, pelo menos, as expectativas dos trabalhadores abrangi-
dos pelo diploma, de que por vezes se verdo despojados por acto, "rectius", por
inac¢do da Administragdo.

O argumento pode impressionar mas nao é procedente se se concluir, como se
concluiu, que aquela foi a solu¢do consagrada pelo legislador em sede de
criacio legislativa e na ponderagio dos interesses nao sé dos trabalhadores
mas também no interesse de uma correcta gestio de quadros por parte da
Administragao. E, de todo o modo, parece perder impacto se virmos a questio do
lado daqueles trabalhadores que, ndo reunindo os requisitos indispensaveis para
poderem outorgar um contrato administrativo de provimento, ficam a mercé da
livre escolha da Administragdo entre contratd-los a prazo ou dispensa-los, sem
mais, no prazo de 90 dias, nos termos do art® 37°, n° 3.

Efectivamente parece evidente que os prazos dos art’s. 37°, n°3 e 38°n’s. 1
e 3 tém a mesma natureza juridica no quadro do procedimento em anélise e entdo
teriamos de admitir, a serem todos meramente ordenadores, que a Administragao
mesmo depois de esgotado o prazo de 90 dias, poderia escolher entre dispensar ou
contratar a prazo, o que, manifestamente, ndo pareceu ter sido sua intengao.

O desrespeito dos prazos a que vimos aludindo atinge, pois, o procedimento
administrativo na sua propria estrutura e vai repercurtir-se no acto final. Pois, na
cola de Aldo Sanduli, in Novissimo Digesto Italiano, vol. XIII, pag. 1025, se
entende que ha vicio do procedimento administrativo quando falta um seu
elemento estruturante mas também quando o mesmo ndo foi cumprido
atempadamente.

Sao, pois, aqui oportunas estas palavras de Esteves de Oliveira, in Manual de
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Direito Administrativo, vol. I, pag. 569: "Considere-se, por outro lado, que o ndo
cumprimento da formalidade no prazo assinalado porleindo implicaainvalidade
do acto mas a mera irregularidade - e a eventual san¢éo disciplinar do funcio-
nario; mas se o prazo legal tinha em vista a protec¢io de interesses particu-
lares ou publicos (e ndo o interesse da mera eficacia ou regularidade da
actuagdo administrativa) que resultaram prejudicados pela falta de cumprimento
atempado da formalidade a solugdo ¢é, inquestionavelmente, a da invalidade".

5. De resto a evolugdo legislativa posterior veio reforgar este entendimento.

Efectivamente, no dizer do seu proprio predmbulo, o Decreto-Lei n® 407/91,
de 17 de Outubro, veio, além de mais, alargar o prazo para cumprimento do
processo de regularizagao das situagdes sem titulo juridice adequado, o que
seria desnecessdario se de prazo meramente ordenador se tratasse.

Replicar-se-4, porventura, que se tratou do remédio de que o legislador teve de
lanigar mio para vencer o bloqueio que a interpretagdo que o Tribunal de Contas
maioritariamente vinha fazendo da natureza dos prazos em causa - relembrem-se,
contraria a que ora fez vencimento - levantava a processos de regularizagio mais
atrasados.

S6 que a réplica ndo convence.

Um legislador vencido, mas ndo convencido, ter-se-ia exprimido da outra
forma, dando, porventura, caricter interpretativo ao novo diploma; ou, no
minimo, dando sinais inequivocos, ao nivel da expressdo verbal, de que quis
consagrar prazos meramente ordenadores e ndo perclusivos. Ora o que aconteceu
foi que a lei - redacgéio actual do art® 38° - usou o mesmo tipo de linguagem e a
mesma técnica na fixagdo dos novos prazos.

A tnica diferenga, meramente formal, estd na circustincia de, na versido
anterior, os fixar a partir de um termo "a quo" enquanto que agora os fixa através
de um termo "ad quem".

O que, obviamente, ¢ irrelevante.

E que ¢é tanto mais significativo quanto ¢ certo que a alteragdo legislativa é
anterior a discussdo do presente assento.

Tiraria, pois, assento no sentido de consagrar o entendimento de que os prazos
em causa sdo preclusivos e ndo meramente ordenadores.
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DECLARACAO DE VOTO DO SR. CONSELHEIRO ALFREDO JAIME
MENERES BARBOSA NO RECURSO EXTRAORDINARIO N° 12/91 -
ASSENTO N° 1/91

Acompanho inteiramente as razdes expostas pelos Exmos. Conselheiros
Manuel Maduro e Alfredo de Sousa, nas suas bem elaboradas declaragdes de voto.

E essas mesmas razdes levaram-me a votar no sentido oposto ao que fez
vencimento.

Assim, igualmente formularia assento nos termos propostos pelo Exmo.
Conselheiro Alfredo de Sousa.

E certo que a decisio invocada como fundamento do recurso unicamente se
refere ao prazo do n° 1 do art® 38° do Decreto-Lei n° 427/89, de 7 de Dezembro,
pelo que se me afiguraria mais correcto que no Assento apenas a ele se fizesse
referéncia.

Mas considerando que a decisdo oposta, integradora do conflito de jurispru-
déncia, alude ao prazo do n° 3 do referido artigo, e que a interpretagdo feita sobre
o sentido e natureza de tais prazos tem igual valor para ambos os casos, afastaria
qualquer objec¢@o a redacgdo proposta, que até se me afiguraria mais util e
oportuna.

DECLARACAO DE VOTO DO SR. CONSELHEIRO ALFREDO JOSE DE
SOUSA NO RECURSO EXTRAORDINARIO N° 12/91 - ASSENTO N° 1/91

1- O Decreto-Lei n® 427/89 de 7/12 veio estabelecer, no capitulo das "dispo-
si¢oes finais e transitorias" o regime da regularizagdo da situagio juridica do
pessoal admitido irregularmente ao longo dos ultimos anos "impropriamente
designado por tarefeiro" (cfr. predimbulo).

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 nio foram meramente programaticos ou
ordenadores, pois que doutro modo os referidos mecanismos de integragdo dos
ditos tarefeiros poderiam continuar a ser utilisado<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>