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ESTATUTO EDITORIAL

O Tribunal de Contas insere-se numa linha de continuidade de diver-
sas instituicdes do Estado que, desde os anos finais do Século XIII em que
se situard a sua criagdo, prosseguiram, com estatutos naturalmente diferen-
tes, uma func¢do central de fiscalizac@o financeira.

O sistema de fiscalizag@o financeira externa portuguesa € influencia-
do por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expressio tanto
no Direito Privado como no Direito Piblico portugués desde hd muito, ndo
deixa de poder documentar-se também em outras experiéncias juridicas,
algumas bem mais antigas: quem administra bens alheios presta contas.

Ora, bom exemplo de bens alheios sdo os bens piiblicos que, por se-
rem da comunidade (ou de institui¢des nascidas da sua auto-organizagao)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gestéo.

Surge, assim, a obrigac@o de prestar contas como dever incontorndvel
dos que administram, a qualquer titulo, dinheiros ou outros activos publi-
Cos.

Como forma apurada de tomar essas contas, com independéncia, im-
parcialidade ou iseng¢do, surge a jurisdicdo de Contas, aspecto central de
uma jurisdi¢do das financgas publicas que pode estender-se a poderes mais
amplos.

Tal jurisdicdo € exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, € afirmado pela Constituicdo democritica de
1976, sobretudo a partir da Revisdo de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judicidrio e vem progressivamente a afirmar-se como 6rgao
supremo de controlo financeiro do Estado de Direito democratico.

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas, como
espaco para reflexdo, estudo, investigag@o e informagdo nos dominios do
Direito Financeiro e das Financas Publicas e, bem assim, do controlo fi-
nanceiro externo e independente.

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na seccdo dos
Estudos, ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupacgio de pro-
porcionar utilidade pratica a todos os que, de algum modo, tém de lidar
com o Direito Financeiro e as Finangas Piblicas e o seu controlo, traduzi-
da na divulgacdo da actividade do Tribunal mediante a publicacdo de
jurisprudéncia, estudos, pareceres, informacdes ¢ documentos sobre maté-
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rias conexas com as suas atribuicdes.

Assim, adoptando uma periodicidade semestral, com excepgdo do
presente nimero, que retine informacdo relativa ao periodo de Janeiro a
Setembro de 1995, com a finalidade de permitir a divulgacdo oportuna de
documentos relevantes para o Tribunal e que doutra forma sé muito tardi-
amente seriam publicados,a Revista apresenta um contetido tipico estrutu-
rado, em regra, nos seguintes capitulos ou sec¢oes:

Estudos

Documentos (Direito Comparado)

Publicacdo integral de acérddos seleccionados
Cronica da jurisprudéncia seleccionada (sumarios)
Crénica da legislacd@o seleccionada (sumdrios)
Arquivo Histérico

Noticias

Informac@o bibliografica.

O Director

Afnp

(Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco)
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ESTUDOS






A EXPERIENC;A PORTUGUESA DE CONTROLO DA GESTAO
DA DIVIDA PUBLICA E AS TECNICAS VALUE FOR MONEY *

por Teresa Nunes”™

: Comunicagdo apresentada no International Symposium on Value for Money Auditing, Buenos
Aires, 26 de Abril de 1995.

** Assessora do Tribunal de Contas de Portugal.






I - Introducao

A Comissdo da Divida Publica da INTOSAI langou em 1992 um in-
quérito, junto das institui¢des superiores de controlo membros desta orga-
nizagdo, que se integrava no projecto de elaboracdo de directrizes sobre o
controlo da divida publica. Uma das perguntas formuladas prendia-se com
a realizacdo de estudos sobre a eficiéncia, eficicia e economicidade dos
procedimentos seguidos pelos Governos na emissdo e na gestao da divida
publica. Das 63 respostas vélidas recebidas, apenas 34 afirmavam que as
respectivas institui¢cdes superiores de controlo procediam a este tipo de
estudos. Portugal foi um dos que responderam negativamente, embora
tenha manifestado a inten¢do de vir a adoptar no futuro as técnicas value
for money na auditoria da gestdo da divida piiblica portuguesa.

Posteriormente, o subgrupo criado no seio da Comissdo da Divida
Publica para preparar um projecto de directrizes sobre gestdo e controlo da
divida publica (constituido pelas institui¢des superiores de controlo da
Argentina, do Canada e da Austrdlia) dirigiu-se as 34 instituicGes superio-
res de controlo que no inquérito afirmaram que procediam a auditorias
value for money, solicitando-lhes informagdo mais detalhada sobre as
caracteristicas destes trabalhos. De acordo com o texto que este subgrupo
elaborou baseado nas 23 respostas recebidas, a experiéncia destas institui-
coes superiores de controlo em matéria de auditoria value for money da
gestdo da divida publica € ainda muito limitada: os estudos realizados sdo
parcelares e alguns deles poderiam mesmo classificar-se como auditorias
de legalidade e financeiras de tipo tradicional.

A luz destes resultados, a experiéncia do Tribunal de Contas de Por-
tugal parece-nos relevante. De facto, embora ndo se tenha realizado até
hoje nenhuma auditoria value for money da gestio global da divida publi-
ca portuguesa, os procedimentos de controlo correntemente adoptados no
Tribunal de Contas sdo semelhantes a alguns dos que foram referidos por
outras institui¢des superiores de controlo no trabalho acima citado.

Por outro lado, parece-nos que o estidio de desenvolvimento das
auditorias value for money aplicadas a divida publica evidenciado nesse
trabalho decorre mais de problemas de ordem pritica do que da pouca
relevancia do tema. Julgamos, entdo, que € importante que o processo de
desenvolvimento das técnicas value for money tenha em consideragio
diferentes estruturas politicas, legais e econdémicas, € em particular dife-
rentes tipos de divida piblica, porque os problemas inerentes a um elevado
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peso da divida publica fazem-se sentir em paises com realidades muito
diferentes.

Tomemos como exemplo o projecto de trabalho apresentado pelo Ca-
nadd na reunido de Otava da Comissdo da Divida Publica, em Julho do
ano transacto. Ele tem como pressuposto uma divida publica representada
por titulos emitidos e transacciondveis num mercado em que coexistem
outros produtos financeiros concorrentes emitidos por entidades nao per-
tencentes ao sector publico. Nem todos os paises apresentam esta estrutura
de divida publica. Por exemplo, em Portugal, e até hd bem poucos anos,
ndo existia, de facto, mercado de obrigacdes, a divida publica era essenci-
almente constituida por empréstimos tomados pelo banco central e por
institui¢des financeiras piblicas (bancos e seguradoras) e o sistema finan-
ceiro era administrado pelo Estado, com adiante se explicitara.

Serd que em casos como este ndo se podem utilizar técnicas value for
money? Pensamos que ndo se pode dar uma resposta afirmativa a esta
questdo sem reflectir um pouco sobre ela. Propomo-nos, pois, com base na
experiéncia portuguesa, langar algumas pistas para esta discussdo, ji que
este tema tem para nés um interesse particular no contexto da recente
evolugdo a que se vem assistindo no nosso pais e que se desenvolve em
trés vertentes: alteragdes na estrutura da divida publica portuguesa e do
sistema financeiro em geral, inversdo da tendéncia de redu¢do do peso da
divida publica portuguesa medido, por exemplo, pelo ratio divida/PIB, e
competéncias do Tribunal de Contas em matéria de controlo da divida
publica portuguesa. Assim, este trabalho abordara os seguintes pontos:

* caracterizagdo da divida puiblica portuguesa — principais instru-
mentos de financiamento publico utilizados, sua evolugdo recente
e relagdes com o sistema financeiro em que se insere;

caracterizacdo dos orgdos de gestdo da divida publica portuguesa;

* caracterizagdo do controlo exercido pelo Tribunal de Contas em
matéria de emissao e gestdo da divida publica;

aplicacdo das técnicas value for money ao controlo da divida pu-
blica, em particular no caso da divida piblica portuguesa.
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II - Caracterizaco da divida piblica portuguesa

Apesar das importantes reformas que, desde a segunda metade dos
anos 80 vém sendo implementadas, a actual estrutura da divida piblica
portuguesa (neste ponto vamo-nos referir apenas a divida directa, isto &,
excluimos as garantias) é ainda em parte o reflexo dos métodos de financi-
amento ptiblico utilizados apds a revolugdo de 1974. De facto, até 1973 o
problema da divida publica era de reduzida dimen¢do (menos de 20% do
PIB e um montante de cerca de 52 milhdes de contos), como consequéncia
do saneamento das finangas ptiblicas efectuado nos anos 30 e de uma poli-
tica de or¢amentos equilibrados, apenas interrompida pelo o eclodir da
guerra colonial nos anos 60.

A partir de 1974, podemos distinguir dois perfodos: um que vai até
1985 e outro que se inicia em 1986 e vem até aos nossos dias'. No primei-
ro destes periodos assistimos ao crescimento macico da divida piblica em
resultado de elevados deficits orcamentais, conjugados com uma forte
inflagcdo que potencia o crescimento nominal da divida e a rapida substi-
tuicdo da divida antiga por divida mais recente. Como consequéncia, a
divida publica no final de 1985 elevara-se para cerca 2.200 milhdes de
contos representando 64% do PIB.

O segundo periodo caracteriza-se por uma preocupagdo de contencéo
do crescimento da divida ptblica, que chegara a ultrapassar os 80% do
PIB. Por outro lado, o abrandamento muito significativo do ritmo da infla-
cdo conduziu a uma rotagdo mais lenta dos empréstimos piiblicos. Este
facto e o gradualismo da introdug@o das reformas no processo de financi-
amento publico sdo responsdveis pela persisténcia de montantes significa-
tivos de divida ptiblica com caracteristicas do periodo anterior.

" A fronteira aqui fixada € de certo modo arbitrdria. 1985 ¢ o ano da introdug@o dos bilhetes do
Tesouro e marca uma reintrodugéio do mercado como meio de colocagio de divida piblica;
1987 € o primeiro ano em que niio hi colocagiio de divida ptiblica no Banco de Portugal. Pelo
meio fica o ano de 1986, ano em que se tentou a colocagio de divida piiblica com taxa de juro
fixa. Por seu turno, 1985 é um ano de viragem da conjuntura econémica. A partir de 1986 a
retoma do crescimento econémico, conjugada com a acentuada queda do prego do petréleo,
criaram um ambiente propicio & implementagiio de reformas em vérios doménios. E ainda o ano
da adesdo de Portugal as Comunidades Europeias, acto que teve diversas implicagdes ao nivel
das finangas publicas.
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No periodo 1974-1985 o financiamento do Estado fazia-se quase ex-
clusivamente com divida colocada no Banco de Portugal® € em instituicdes
monetdrias e financeiras, de acordo com regras de reparticao definidas
pelo préprio Ministério das Financas. Uma parte deste financiamento
fazia-se mesmo mediante utilizacdo de uma conta corrente sem juros, cujo
descoberto autorizado atingia 10% das receitas correntes do Estado, utili-
zdvel para cobrir necessidades de tesouraria e que apenas devia estar sal-
dada no termo de cada ano.

Note-se que o sistema financeiro tinha sido nacionalizado® e que o
Banco de Portugal conduzia a politica monetdria sob orientacdo do Gover-
no. Por seu turno, a politica monetdria acomodava as elevadas necessida-
des de financiamento ptiblico controlando a oferta de moeda mediante a
imposicdo de limites quantitativos ao montante do crédito concedido pelo
sistema bancdrio aos restantes sectores da economia.

Existia controlo dos movimentos de capitais com o exterior e os
cambios eram fixados administrativamente. Também por via administrati-
va se estabeleciam as taxas de juro das operacdes bancdrias activas e pas-
sivas que, a exemplo de outras praticadas nesse periodo, eram apenas
taxas de curto prazo. A oferta de titulos no mercado, que era extremamen-
te reduzido, estava dominada pelos titulos da divida publica, néo existindo
alternativas para a colocagdo da poupanga de particulares e de empresas
que ndo fossem os dep6sitos a prazo em bancos nacionais.

Neste periodo, o Estado financiou-se internamente sempre com taxas
de juro reais negativas' e os empréstimos piiblicos, mesmo os de prazo até
dez anos, eram emitidos com taxa de juro flutuante e indexada a referen-
ciais fixados administrativamente. Por sua vez, a divida externa era pouco
significativa. Parte dela estava representada por empréstimos de organiza-
¢Oes financeiras internacionais de ajuda ao desenvolvimento que também
tinham custos inferiores aos de mercado.

O segundo dos periodos que acima definimos caracteriza-se pela gra-
dual liberaliza¢do da economia de que resultaram importantes alteracdes
no modo de financiamento publico. Estas reformas compreendem:

% Em 1974 a divida ptiblica colocada no Banco de Portugal representou 81% de toda a divida
emitida nesse ano. Este ratio manteve-se quase sempre proéximo dos 80% até 1984.

i Exceptuam-se algumas participagdes estrangeiras pouco significativas ¢ um banco ligado a uma
institui¢dio de solidariedade social.

4 Em 1985 o diferencial entre a taxa de inflagdo e a taxa média de juro da divida publica era 5
pontos percentuais € em anos anteriores chegara mesmo a atingir mais de 10 pontos percentuais
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* a abertura do sector da banca e dos seguros a iniciativa privada
o fim da fixa¢do administrativa das taxas de juro

* a liberalizacdo dos movimentos de capitais com o exterior e o fim
dos limites quantitativos do crédito bancdrio

* a alteracdo do estatuto do Banco de Portugal, (que passou a dispor
de maior independéncia face ao Governo), de que resultou a proi-
bicdo de financiamento do Estado

a dinamizacdo do mercado de capitais em particular na sua ver-
tente obrigacionista

a introducdo de novos instrumentos de divida piblica, colocados
em mercado e, em parte, com taxas de juro fixas de médio e longo
prazo.

Numa tentativa de quantificacdo destas alteragdes introduzidas no
modo de financiamento piiblico, procedemos a uma classificagdo® da divi-
da publica por tipos de instrumentos utilizados, separando os que se po-
dem considerar como emitidos em condi¢des de mercado dos restantes. O
quadro seguinte mostra os ratios (1) divida interna emitida fora de merca-
do em percentagem da divida interna total e (2) divida interna emitida
fora de mercado em percentagem da divida total, calculados a partir do
stock de divida existente no termo de cada um dos anos af referidos:

Ratios 1981 1985 1989 1993
(1) 85,2 86,5 49,8 36,2
(2) 65,4 55,5 40,8 31,9

Como se V&, a estrutura da divida publica portuguesa vem-se modifi-
cando de modo muito significativo, mas ainda comporta elementos carac-
teristicos de processos de financiamento hoje abandonados.

3 Nesta classificagiio consideramos como divida emitida em mercado os bilhetes do Tesouro, os
FIP, as OCA, os CLIP, as OT médio prazo e a divida externa resultante de operagdes comerci-
ais. Os certificados de aforro e o Tesouro Familiar foram sempre classificados como emitidos
fora do mercado, embora no segundo periodo considerado a existéncia de aplicagdes concorren-
tes possa levar a que se considere que estes titulos da divida piblica foram emitidos tendo em
conta a existéncia destas alternativas.
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III - Caracterizac¢io dos orgaos de gestiao da divida publica portu-
guesa

E pacifico, parece-nos, que o tipo de controlo da divida piiblica que
pode ser feito em cada caso concreto depende, entre outros factores, do
modo como se encontra organizada a administracdo desta actividade. O
inquérito da Comissdo da Divida Piblica da INTOSAI mostrou que a este
nivel as diferencas de pais para pais sdo significativas. Assim, para quem
ndo esteja a par da realidade portuguesa, faremos uma brevissima des-
cripg¢do das principais caracteristicas dos orgaos encarregados da gestdo da
divida piblica portuguesa, tal como existe nos dias de hoje. Nos tltimos
anos apenas se tem assistido a alteragcdes pontuais, € pouco significativas
para o tema que aqui abordamos, na estrutura da administragio da divida
publica portuguesa. Por esta razdo ndo nos vamos debrucar sobre a evolu-
cilo dos aspectos administrativos.

Em Portugal a divida publica directa e a garantida sdo essencialmente
emitidas por dois departamentos do Ministério das Financas, a Direc-
cdo-Geral da Junta do Crédito Publico e a Direc¢do-Geral do Tesouro.
Alguns organismos auténomos da administra¢do piblica também emitem
divida que, a luz do projecto de definiciio proposto pela Comissido da Divi-
da Publica da INTOSAI, deveria ser considerada como divida piblica
embora a definicdo formalmente utilizada em Portugal o nao faca. Esta
divida é emitida mediante autorizacdo do Ministro das Finangas, pelo que
se poderd dizer que este ministério controla® a emissio de toda a divida
classificivel como divida publica, com excepcdo da divida publica regio-
nal. A gestdo da divida emitida por cada departamento ou servico € por ele
assegurada, embora o Governo exer¢a um poder de controlo e orientagdo
politica global, mais acentuado no caso dos departamentos do Ministério
das Finangas.

Para além desta divida publica, existe ainda a chamada divida publica
regional, emitida pelas regides auténomas da Madeira e dos Agores. A
regulamentag@o do processo de emissio de divida piblica regional € recen-
te. O Parlamento fixa limites quantitativos anuais de endividamento regi-

6 o o Ry )
” Este controlo decorre de uma competéncia legalmente atribuida ao Ministério das Finangas
desde ha muitos anos, mas niio se pode afirmar que tenha sido sempre e plenamente exercida.
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onal, tendo em conta os objectivos macroeconémicos € as orientagdes de
politica monetdria tracados pelos orgdos de soberania para o todo nacio-
nal, e a emissdo da divida é feita pelos orgdos competentes da administra-
céo regional, apds autorizagdo da respectiva assembleia legislativa regio-
nal. A emissio de divida externa depende ainda de autorizagdo prévia do
Parlamento. A gestdo da divida emitida é também da competéncia da
administragdo regional. O controlo externo da divida ptblica regional é
executado pelas secc¢des regionais do Tribunal de Contas.

A actuagdo daqueles departamentos do Ministério das Finangas no
campo da emisséio de divida publica enquadra-se em limites quantitativos
e qualitativos fixados pelo Parlamento no exercicio de competéncias que a
Constitui¢do’ e a lei lhe atribuiem. Na prética, aquilo a que vimos assis-
tindo é que os orcamentos do Estado para cada ano, aprovados por lei do
Parlamento, fixam o montante mdximo de endividamento liquido adicio-
nal, a atingir durante o exercicio através da emissao de empréstimos direc-
tos de prazo superior a um ano, o montante maximo para emisséo de em-
préstimos de curto prazo e o montante maximo de novas garantias a con-
ceder pelo Estado nesse exercicio. Para os novos empréstimos de prazo
superior a um ano, o Parlamento fixa ainda algumas condigdes gerais que
se prendem com as finalidades dos empréstimos, os tomadores - internos
ou externos, particulares ou institucionais, etc, - o prazo e outras condi¢des
financeiras, embora o faca de modo bastante flexivel e genérico. Por
exemplo, as condi¢des financeiras sdo estabelecidas impondo apenas que
ndo sejam mais gravosas do que as prevalecentes no mercado, em matéria
de prazo, taxa de juro e outras. Além disso, embora o Parlamento fixe
alguns montantes maximos ou minimos para certos instrumentos especifi-
cos, autoriza o Governo a proceder a sua substituicdo, se as condi¢des do
mercado assim o aconselharem e esta avaliagdo € também da competéncia
do Governo. As restantes condi¢cdes sdo estabelecidas pelo Governo
aquando de cada emissdo. Para as garantias o Parlamento fixa apenas
limites ao montante total dos empréstimos que podem em cada ano bene-
ficiar delas, subdivididos em empréstimos internos e externos.

As competéncias em matéria de administragio da divida publica dis-
tribuem-se pelos dois departamentos ja referidos consoante o tipo de ins-
trumento financeiro que titula a divida e ndo segundo qualquer outro cri-

7 0 art® 164° alinea i) da CRP estabelece como competéncia da Assembleia da Repiiblica
(designagdo dada ao Parlamento portugués) “autorizar o Governo a contrair e a conceder em-
préstimos e a realizar outras operagdes de crédito que ndo sejam de divida flutuante, definindo
as respectivas condigdes gerais, e estabelecer o limite mdximo dos avales a conceder em cada
ano pelo Governo”.
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tério, como por exemplo a natureza das fungdes executadas. A afectacio
dos diversos instrumentos pelos dois departamentos ndo tem seguido cri-
térios muito consistentes no tempo, pelo que ndo vamos desenvolver aqui
este aspecto. Refira-se apenas que a Direc¢do-Geral do Tesouro administra
essencialmente a divida de prazo ndo superior a um ano e a divida externa
de qualquer prazo e que a Direccdo-Geral da Junta do Crédito Piblico
administra essencialmente a divida interna representada por titulos de
prazo superior a um ano.

Para além destes departamentos, o Ministério das Financas conta
ainda com um Fundo, o Fundo de Regularizacdio da Divida Publica, que
tem por finalidade principal transaccionar titulos de divida publica em
mercado secunddrio, com o objectivo de regularizar o montante de titulos
de divida publica na posse do piiblico e as suas cota¢des. Na sequéncia do
colapso deste mercado que se registou apds 1974, o Fundo perdeu muita
da sua importincia, tendo-lhe sido recentemente atribuidas novas compe-
téncias que ndo se enquadram na administragdo da divida publica.

IV - Caracterizacdo do controlo exercido pelo Tribunal de Contas
em matéria de divida piblica

O Tribunal de Contas viu ha poucos anos alterada a sua lei orginica,
culminando um processo de modernizagdo encetado em 1986. A sua nova
lei organica, Lei n° 86/89, de 8 de Setembro, que entrou em vigor em 1 de
Janeiro de 1990, concebe o Tribunal de Contas como um orgdo indepen-
dente de controlo externo de toda a administragdo publica central, regional
e local, com excepcdo das empresas piiblicas. O controlo exercido pelo
Tribunal de Contas tem como ambito principal a fiscalizag¢@o de legalidade
financeira e, se bem que o controlo orientado para a rentabilidade, a efi-
cacia, a eficiéncia e a economicidade dos actos da administracdo nao
constitua uma sua competéncia auténoma, pode exercé-lo como parte
integrante do controlo de legalidade, quando leis concretas o determinem.
E tem-no feito, se bem que ndo em matéria de divida publica.Vejamos,
entdo como tem sido exercido este controlo.

Em primeiro lugar gostariamos de referir a competéncia atribuida ao
Tribunal de Contas de emitir as instrugdes que sejam indispensdveis ao
exercicio das suas competéncias e que sdo obrigatérias para as entidades
sujeitas a sua jurisdicdio. Trata-se de uma competéncia complementar do
Tribunal, mas como tem sido usada para a obtenc¢do prévia de informagéo
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necessdria ao préprio exercicio do controlo, parece-nos pertinente abor-
déi-la em primeiro lugar.

No exercicio desta competéncia, o Tribunal de Contas emitiu em No-
vembro de 1990 instrucdes sobre elementos de informagdo que os dois
departamentos do Ministério das Finangas encarregados da gestdo da
divida publica devem colocar a sua disposi¢do com periodicidade mensal,
trimestral e anual. Trata-se de informacao mais detalhada do que aquela
que € divulgada pelo Governo e com maior actualidade porque o envio da
informacao deve ser feito até ao décimo dia titil do més posterior ao termo
do periodo a que se reporta. E, a qualquer momento, o Tribunal de Contas
pode determinar novas obrigacdes de prestagdo de informacdo relevante
para o controlo que exerce. Pensamos que esta competéncia é de primor-
dial importdncia para um correcto desenvolvimento do controlo externo,
tanto mais que, usualmente, o Governo portugués divulga informacgdo
muito tardiamente e, por vezes, de forma bastante incompleta. Por este
meio podem ser ultrapassadas muitas das preocupagdes manifestadas por
algumas institui¢des superiores de controlo em matéria de obtengdo de
informacao.

Neste ponto, recordaria a discussdo havida no seio da Comissdo da
Divida Piblica a propdsito do meio de divulgacdo de informacgdo sobre
divida publica. No caso de Portugal, o poder de obter informacéo de que o
Tribunal de Contas dispde € quase ilimitado e na prdtica tem vindo a utili-
zd-lo com o objectivo de aumentar os meios de apreciacdo da gestdo da
divida publica. Parece-nos, no entanto, que deve existir uma distin¢do
entre a informacdo que € prestada ao orgdo de controlo externo e a que é
colocada a disposicdo do publico em geral. Neste dltimo caso, entendemos
que devem ser tomadas algumas precaugdes, por forma a nio prejudicar a
prépria gestdo da divida publica. Pense-se, por exemplo, mas ndo exclusi-
vamente, numa situagdo de renegociagdo de empréstimos ptblicos. A
divulgacdo de alguns detalhes pode enfraquecer o poder negocial do Esta-
do. _

Reportando-nos ainda a divida piblica, o Tribunal de Contas exerce
as sua competéncias de controlo a dois niveis: uma fiscalizag@o a priori,
dita fiscalizacdo prévia, que se exerce na fase que precede a emisdo de
divida publica, e uma fiscalizacdo a posteriori, dita fiscalizagc@o sucessiva,
que em geral tem periodicidade anual e coincide com o julgamento das
contas dos organismos intervenientes na gestdo da divida publica e ainda
com a emissdo de um parecer sobre a conta da administrac@o piiblica, que
o Governo anualmente apresenta ao Parlamento.
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Na fiscalizacdo a priori, o controlo exerce-se sobre cada um dos con-
tratos ou outros instrumentos que especifiquem as caracteristicas da divida
que o Governo pretende emitir (obrigagdes gerais ou- outros) e visa, fun-
damentalmente, verificar se a emissdo em causa respeita os limites quanti-
tativos e qualitativos fixados pelo Parlamento, quer em si mesma quer em
conjunto com outras emissdes jd efectuadas no ano em curso® e se a emis-
sdo € feita pelos orgdos da administracdo competentes para o efeito.
Aqueles documentos sdo submetidos ao Tribunal de Contas acompanhados
de toda a documentag@o necessdria a sua aprecia¢cdo e a emiss@o da divida
s6 pode realizar-se apds uma decisdo favordvel do Tribunal (concessdo de
visto). Este tipo de fiscalizagdo exerce-se também sobre as alteracdes de
condi¢des essenciais (montante, taxa de juro, moeda de denominagio e
tipo de instrumento) de empréstimos ptblicos que o Governo pretenda
introduzir posteriormente a respectiva emissdo. A fiscalizag@o a priori
exerce-se também sobre a divida emitida por organismos auténomos da
administragdo ptblica e pelas regides auténomas da Madeira e dos Acores.

Se bem que a fiscaliza¢@io a priori, em geral, ndo seja muito consen-
tinea com a independéncia de que deve gozar o controlo externo face as
entidades sujeitas a controlo, parece-nos que em matéria de divida pdblica
(e até talvez de outros contratos de grande importincia financeira) este
tipo de verificacdo prévia tem plena justificagdo. De facto, uma andlise
preliminar, mesmo que circunscrita a alguns aspectos fundamentais das
operagdes em causa, permite evitar a consumacdo de actos que trariam
graves e irreversiveis prejuizos para o Estado. Como curiosidade, gostaria
de referir que, durante muitos anos, a emissdo dos empréstimos piiblicos
em Portugal era previamente aprovada pelo Tribunal de Contas e por um
orgdo em que estavam representados os credores do Estado, isto € os to-
madores de divida publica.

A existéncia de controlo a priori da emissdo de empréstimos publicos
tem permitido nao sé evitar a realizacdo de operag¢des disconformes com
as autorizagdes parlamentares concedidas ao Governo, mas ainda incenti-
var a introducdo de aperfeigoamentos na legislacdo que enquadra o recurso
ao crédito publico, de que destacamos a clarificagdo das competéncias do
Parlamento e do Governo em matéria de fixacdo das condi¢gdes dos em-
préstimos (vide Lei n°12/90, de 7 de Abril).

8 Recorde-se que os limites fixados pelo Parlamento sdo, em geral, expressos em termos de
acréscimos de endividamento liquido, pelo que as emissdes de cada ano devem ser apreciadas
cumulativamente.
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A fiscalizagdo a posteriori, por seu turno, compreende dois tipos de
controlo distintos: o julgamento de contas dos organismos que t€m a seu
cargo a gestdao da divida publica (Fundo de Regularizagdo da Divida Pu-
blica e Junta do Crédito Piblico, em particular esta tltima) e a emissdo de
pareceres sobre a conta anual de toda a administragdo publica elaborada
pelo Governo' (Conta Geral do Estado), que tem como destinatario o Par-
lamento, e sobre as contas anuais das regides auténomas da Madeira e dos
Acores, elaboradas pelos respectivos Governos Regionais para apresenta-
cdo as Assembleias Legislativas Regionais. Aquele julgamento visa apre-
ciar a legalidade da arrecadac@o das receitas e da realiza¢do das despesas,
bem como verificar se as condi¢des dos contratos celebrados pelos orga-
nismos eram as mais vantajosas para o Estado no momento em que se
realizaram’.

O controlo do Tribunal de Contas sobre a legalidade das receitas e
das despesas realizadas por organismos da administragdo publica reali-
za-se mediante auditorias que extravasam em muitos casos a simples audi-
toria financeira e de legalidade. De facto, a Lei do Enquadramento do
Orcamento do Estado estabelece o principio da economia, da eficiéncia e
da eficdcia das despesas publicas, pelo que a verificagdo da legalidade
acaba abrangendo também estes aspectos. E o que se passa com a gestao
da divida publica, porque se num primeiro momento a emissao de divida
se traduz numa receita, os seus efeitos principais sdo a assunc¢@o de obriga-
coes de pagamento para o futuro. Outro aspecto que tem sido sujeito a
controlo pelo Tribunal de Contas € o da organizagio dos servicos interve-
nientes directa e indirectamente na gestéo da divida publica, em particular
dos sistemas de controlo interno af implementados.

Nos pareceres que o Tribunal de Contas emite sobre a Conta Geral do
Estado e sobre as contas das regides auténomas sdo apreciados de uma
forma mais desenvolvida os aspectos globais da gestdo da divida piiblica.
Entre eles destacamos:

* as caracteristicas dos novos empréstimos e das garantias concedi-
das durante o ano;

9 P i 5 > G o v . z
Esta competéncia inseria-se anteriormente na fiscalizagao a priori e implicava algumas dificul-
dades de execugio no caso dos empréstimos ptiblicos, dado que o tempo necessdrio & sua reali-
zagdo ndo é compativel com a celeridade inerente a emissio de divida.
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* as receitas obtidas, comparagdo com as necessidades de financia-
mento efectivo e aplicagdes financeiras dos eventuais excedentes
de tesouraria;

a evolucdo da situagdo do endividamento ptiblico e dos encargos
que lhe estdo associados, nomeadamente mediante a utilizagdo de
certos ratios e a considerac@o dos efeitos das variacdes cambiais
no valor da divida publica externa;

1 dos fundos obtidos;

a utilizagdo
para além de questdes de conformidade legal e de regularidade contabilis-
tica, de que destacamos a verificaciio a posteriori do cumprimento dos
limites fixados pelo Parlamento para o acréscimo de endividamento anual
liquido e para a concessdo de novas garantias do Estado.

V - As técnicas value for money no controlo da divida piblica

O recurso ao endividamento publico integra-se no processo global de
financiamento da actividade do Estado. Neste plano, a questdo principal é
a da reparticio de um dado volume de necessidades de financiamento
pelas diversas fontes de receita, em particular entre divida versus impostos
ou patriménio. As diferentes escolhas que se podem fazer neste campo tém
implicagdes diferentes em matéria de custos. No entanto, a aplicacio de
técnicas value for money é aqui afastada pela natureza essencialmente
politica das decisoes.

Num outro plano, podemos encarar as técnicas value for money como
instrumento de avaliacdo dos custos de obten¢do de um dado volume de
recursos financeiros e dos custos de gestiio da divida publica que em cada
momento existe como resultado de decisdes tomadas ao longo do tempo.
Neste caso, temos, por um lado, questdes relativas a estrutura dos instru-
mentos utilizados para obter aqueles recursos (mutuantes, prazos, taxas de

10 A grande maioria dos empréstimos piiblicos destina-se ao financiamento da actividade do
Estado em geral, isto é, ndo estd consignada a uma finalidade especifica, mas hd empréstimos
que foram contraidos para o financiamento de determinados projectos, como por exemplo os do
Banco Mundial e do Banco Europeu de Investimento.
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juro, moedas, etc.) e, por outro, questdes ligadas aos processos de gestdo
postos em pratica (pagamento atempado do servigo da divida, uso de me-
canismos de reducdo do risco cambial, aplicacdes dadas a excedentes
pontuais de tesouraria, etc.). A avaliagdo global destes custos pode ser
dificil e implica a existéncia de termos de comparagdo, em geral constitui-
dos por indicadores obtidos a partir do funcionamento dos mercados fi-
nanceiros.

Voltemos, entdio, a questdo que inicialmente colocdmos: no caso de
uma divida publica como a portuguesa, a instituicdo de controlo externo
pode utilizar técnicas value for money? Parece-nos que a resposta pode ser
afirmativa se for adoptada uma abordagem parcial e gradualista, isto €, se
nio for exequivel dar inicio a aplicagdo de técnicas value for money no
controlo da divida piblica efectuando estudos de ambito global, poder-se-4
comegar por estudos de ambito parcial. A sua realizagdo pode proporcio-
nar a experiéncia necessdria ao desenvolvimento das metodologias e ao
alargamento do ambito de aplicagdo. Vejamos alguns exemplos do que
poderiam ser, no caso portugués, estes estudos de ambito parcial:

* Avaliacdo da adequacdo do volume de recursos financeiros, obtidos
mediante a emissdo de divida piblica, as necessidades de financiamento
do Estado: embora o montante de divida publica a emitir obedeca a limites
maximos fixados pelo Parlamento, € ao longo da execugdo do or¢amento
do Estado que s@ao conhecidos os montantes exactos das necessidades de
financiamento e os momentos em que se fazem sentir essas necessidades.
A desarticulag@o entre as datas de emissdo de divida publica e os momen-
tos em que os recursos sdo necessarios traduzem-se em excedentes ou em
rupturas de tesouraria. Ambas as situagdes acarretam custos que devem ser
evitados na medida do possivel. Assim, a evolu¢iio da tesouraria é um
indicador da qualidade da gestao da divida piblica, que merece ser avalia-
do em conjugacdo com as aplicacdes financeiras dadas a eventuais exce-

dentes.

* Avaliacdo da escolha das moedas de denominacdo dos empréstimos
externos: quando o pais enfrentou dificuldades de ordem cambial, o Esta-
do recorreu ao financiamento externo, ndo porque necessitasse de divisas
para fazer face as suas despesas que geralmente sdo em moeda nacional,
mas sim por ser a tnica entidade com credibilidade junto dos financiado-
res externos. A opcdo pelo financiamento em moeda diferente da moeda
nacional comporta risco de cimbio e, por vezes, risco de taxa de juro. A
avaliaciio dos custos gerados por este tipo de empréstimos ao longo da sua
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vida, incluindo eventuais operagdes de trocas de moeda, pagamentos an-
tecipados e outras medidas de gestdo tomadas, comparando-os com os
custos de financiamentos em moeda nacional, que constituiriam alternati-
vas internas de obtencd@o de recursos, caso ndo estivessem envolvidos ou-
tros objectivos de politica econémica, é outra das abordagens parcelares
que nos parece exequivel e interessante de desenvolver.

* Avaliacdo dos custos administrativos associados a instrumentos de
financiamento especificos: perante situacdes de elevada depreciagdo da
moeda de um pafs, pode acontecer que certos titulos de divida piblica em
circulagdo venham rapidamente a apresentar denominagdes muito baixas.
Consequentemente, o servico desta divida envolve a realizagdo de numero-
sos pagamentos sendo cada um deles de pequeno montante. Os custos
administrativos tornam-se proporcionalmente elevados. As opgdes de
gestdo a tomar vao no sentido da desmaterializacdo dos titulos ou da sua
substituicdo por outros de maior denominagdo. A inércia dos servicos, no
entanto, tende a manter as situagoes inalteradas. Casos como este levam-
nos a pensar que se justifica avaliar os procedimentos de gestdo corrente
da divida piblica, em particular na éptica dos custos administrativos en-
volvidos, mesmo que esta andlise se restrinja apenas a uma parte da divida
publica.

Os exemplos poderiam multiplicar-se, mas os que enuncidmos pare-
cem suficientes para sustentar a razoabilidade de uma introdugéo gradual
das técnicas value for money no controlo da emissdo e da gestdo da divida
publica, mesmo nos casos em que ndo é possivel encarar a hipétese de
uma andlise global da gestdo da divida piblica. Fazé-lo ou ndo é, porém,
uma opg¢ao de cada institui¢@o de controlo.
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MARIA DA GLORIA, JOSE BENTO e ANTONIO,que Deus tem,
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NOTA PREVIA

O texto agora publicado corresponde, com pequenos ajustamentos, a
dissertacdo de Mestrado em Ciéncias Juridico-Econémicas que defende-
mos, em 2 de Mar¢o do corrente ano, na Faculdade de Direito da Univer-
sidade de Lisboa.

Tendo esse trabalho sido discutido cerca de trés anos depois de elabo-
rado e apresentado, natural é que ressinta, no momento da sua publicagio,
alguma desactualiza¢@o, mormente por ndo aproveitar a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas entretanto produzida e ndo perspectivar, no que podera
ter de relevante na matéria, a aplicagiio - alids, ainda longe de estar gene-
ralizada - do novo regime de administragc@o financeira e da tesouraria do
Estado (contidos, respectivamente, nos Decretos-Lei n°® 155/92, de 28 de
Julho e n°® 275-A/93, de 9 de Agosto).

Pareceu, ainda assim, de interesse divulgd-lo, na medida em que pos-
sa contribuir para a boa caracterizacio e compreensdo do instituto da res-
ponsabilidade financeira, dissipando alguns equivocos, dividas e resis-
téncias que se tém suscitado e podem reflectir - como se t€m reflectido ja -
na sua aplicagdo.

Querendo agradecer, como é de praxe, a todos quantos, com o seu sa-
ber, paciéncia e amizade, nos auxiliaram a minorar os nossos erros ou de
algum modo nos apoiaram, permitimo-nos aqui realcar, com particular
gratidao, os Senhores Drs. José Tavares, Lidio de Magalhaes, Guilherme
d’Oliveira Martins, Maria José Rangel de Mesquita, Rogério Manuel Fer-
nandes Ferreira e Carlos Caboz Santana.

Uma palavra final, de publico reconhecimento, ¢ devida ao Senhor
Professor Doutor Anténio de Sousa Franco, Conselheiro Presidente do
Tribunal de Contas, tanto pela abertura e disponibilidade que sempre nos
concedeu e com que nos incentivou a avangar um pouco mais nestes do-
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«(...) na hora de torvos pesadelos que por nés passa, hora de aper-

tado poupar em nome da prépria salvagio do patriménio humano,
teem os povos sobretudo de ter em conta essas duas forcas enor-
mes sem as quais ndo ha governo que governe nem projecto que
triunfe: a economia e a responsabilidade».

Armindo Monteiro, Do Orcamento Portugués, II, Lisboa, 1992
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INTRODUCAO
1. JUSTIFICACAO

I - A fiscalizacdo da actividade financeira desenvolvida pelas entida-
des ptiblicas, maxime pelo Estado"”, constitui um postulado essencial da
organizagdo das sociedades hodiernas @ .

Interessa e respeita a todos os cidaddos, principalmente por serem
também contribuintes, a forma como sdo administrados ou geridos os
meios econdmicos postos a disposi¢do do Estado com vista a satisfazer
necessidades publicas. Com acuidade particular, como se compreende,
desde que as financas se dizem activas e funcionais”, envolvendo a
transferéncia de maiores recursos para a esfera estadual (e do sector ptibli-
co em geral).

A ideia de fiscalizac@o da actividade financeira publica representa o
coroldrio necessdrio da propria institui¢do or¢amental, na medida em que
esta visa assegurar a disciplina rigorosa dos dinheiros publicos, dinheiros
de todos finalisticamente orientados para o bem comum.

Impor-se-4, para que essa disciplina ndo seja frustada, a consideracéo

de outra ideia, afinal um reverso Iégico da ideia de fiscalizac@o™: a ideia

() Sobre a extensdo do conceito de actividade financeira a sectores extra-estaduais ¢ a entidades
infra-estaduais, vd. Professor SOUSA FRANCO, Manual de Finangas Piblicas e Direito Fi-
nanceiro, vol I, Lisboa, 1974, pdgs. 55 e segs., ¢ Financas Piblicas e Direito Financeiro, 2° ed.,
Coimbra, 1988, pdgs 93 escguinte. Salvo referéncia expressa a outras entidades piiblicas (v.g.
Regides Auténomas, Autarquias Locais, etc), ¢ ao Estado-Administragiio Central que nos re-
portamos ao longo do trabalho.

@ A sua consagragiio com maior relevo institucional correspondeu ao constitucionalismo liberal,
com o surgimento da instituicio orcamental. Ndo se ignoram, todavia, os antecedentes histéri-
cos da fiscalizacdo das financas piblicas, mormente em Portugal, a que brevemente se faz alu-
sdo, quanto ao objecto do presente trabalho, infra, Parte II, Capitulo I, secgdo I.

) Sobre a dicotomia finangas cldssicas - finangas modernas, vd., por todos, Professor SOUSA
FRANCO, Manual..., cit., pdgs. 428 e seguintes. Parece preferivel a disting@io entre financas
neutras e finangas activas e funcionais (cfr., neste sentido, Prof. SOARES MARTINEZ, Intro-
dugdio ao Estudo das Finangas, Lisboa, 1967, pag. 165), alids hoje prevalente (cfr. Prof. SOU-
SA FRANCO, Finangas..., cit., pdgs. 53 e segs).

@ O Professor SOUSA FRANCO distingue entre fiscalizagiio e responsabilizagio adentro da
nogdo, mais ampla, de controlo: " Fala-se de fiscaliza¢io quando um érgiio ou entidade pritica
0s actos necessdrios para prevenir, apurar ou corrigir erros ou irregularidades da execugio or-
camental e a ajustar aos objectivos.Fala-se da responsabilizagio quando o objectivo do contro-
lo é o apuramento de eventuais erros ou irregularida-des, quer para ilibar as entidades contro-
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de responsabiliza¢do, que aponta para o objectivo do apuramento de
eventuais erros, irregularidades ou infrac¢des no funcionamento interno da
actividade financeira, com as consequéncias legais dai decorrentes para o
agente que praticou os actos correspondcntes‘S’ ;

Podemos, assim, descortinar o conceito de responsabilidade em geral
pela pratica de actos financeiros, que por sua vez abrange formas de res-
ponsabilidade de natureza muito diversa, como sejam a responsabilidade
politica, a responsabilidade civil, a responsabilidade criminal e a respon-
sabilidade disciplinar. Falar-se-a, a par disso, de uma responsabilidade
dita financeira ou, como geralmente e designada, responsabilidade finan-
ceira "stricto sensu"® .

II - Sobre esta tltima forma de responsabilidade, que se enquadra e
exercita no ambito do direito financeiro”, ndo existe em Portugal uma
reflexdo e estudo suficientes®, além de o proprio quadro normativo apli-
cavel ter vindo a propiciar inimeras dificuldades, desde logo na sua ca-

racterizagdo juridica, como também na sua aplicagiio pratica®.

ladoras, quer para promover a respectiva efectivagdio das formas de res-ponsabilidade que
ocorram (Finangas..., cit. pdg. 402).

® Qutro tipo de consequéncias genéricas emergentes da prética de actos financeiros ilegais ou
irregulares sao as que se repercutem no plano do valor juridico do acto, e jd ndo quanto 2 situ-
aciio do agente que o praticou ou a outros com ele relacionados. Sobre o assunto, cfr. Professor
SOUSA FRANCO, Finangas..., cit., pdg 422.

@ Sem esquecer a ideia de responsabilidade (politica) pelo conjunto da execugio or¢amental,
distinguimos no presente trabalho entre responsabilidade em geral por actos financeiros e res-
ponsabilidade financeira "stricto sensu”, sendo apenas esta tltima nogfio objecto de aprofun-
damento (vd. infra, Cap. II e Parte II).Daqui em diante designaremos esta tltima figura, sim-
plesmente, responsabilidade financeira.

™ Damos como assente a "vexata quaestio” da autonomia substancial do Direito Financeiro, sem
prejuizo de a recordarmos incidentalmente a propésito da fundamentagdo da natureza auténo-
ma da propria responsabilidade financeira. Vd. infra, pags.

® Reconhece-0 0 Professor SOUSA FRANCO, em preficio 2 obra de JOSE TAVARES e LIDIO
DE MAGALHAES, Tribunal de Contas (legislagio anotada), Coimbra, 1990, pig. 46. E
aquele, alids, o Autor que, em Portugal, nas sucessivas edi¢coes dos seus manuais universitdri-
os, mais atengiio dedicou ao instituto em aprego. Vd., também, GUILHERME D' OLIVEIRA
MARTINS, Constitui¢iio Financeira, 2° vol., A.A.F.D.L., 1984/5, pags. 358 e segs. No passa-
do recente, os tinicos autores que tratam o tema sdo A. CELSO LOUSADA, Responsabilida-
des Financeiras (subsidios para um estudo), Lisboa, 1959, e ERNESTO DA TRINDADE
PEREIRA, O Tribunal de Contas, T.C., 1962, especialmente pigs. 148 e segs..

@ Terdo assim plena razdo de ser as palavras incisivas do Prof. ARMINDO MONTEIRO, a

fechar o seu tratado fundamental sobre o Orcamento: "(...) A prodigalidade das suas vegeta-
¢oes do direito financeiro portugués desnorteia e confunde. As leis sdo as centenas; a cada arti-
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Entretanto, o instituto da responsabilidade financeira veio a ser ob-
jecto de recentes alteragdes legislativas, consubstanciadas na Lei de Re-
forma do Tribunal de Contas"?, que entrou em vigor no dia 1 de Janeiro
de 1990.

A falta de uma elaboragdo dogmatico-conceptual suficiente, por um
lado, e as exigéncias praticas de clarificacdo daquela figura ligadas aos
novos contornos legislativos, constituem, do mesmo passo, as grandes
dificuldades e as razdes determinantes do tema em apreco.

Propomo-nos, assim, a partir das solu¢des acolhidas no direito finan-
ceiro portugués, contribuir para a delimitagiio do conceito de responsabili-
dade financeira, com a caracterizacdo dos principais aspectos do seu
regime juridico substantivo.

Decerto ndo temos o propdsito, ou a veleidade, de esgotar o assunto
nas suas indmeras facetas, designadamente a perspectiva processual, mas,
antes, o de proceder a uma reflexdo com alguma detenca sobre aquele
conceito de responsabilidade no direito financeiro portugués.

2. SEQUENCIA

I - O presente trabalho consta de duas partes.

a) Constitui a primeira uma parte preliminar e de enquadramento ge-
ral, em que sumariamente aludiremos a ideia juridica de respon-
sabilidade e aos vdrios conceitos de responsabilidade que podem
relevar do quadro de fiscalizagdo da actividade financeira ptiblica
em Portugal: por um lado, a responsabilidade orcamental; por
outro, as diversas formas de responsabilidade eventualmente
emergentes da pritica de actos financeiros ilicitos (ilegais ou ir-
regulares, por contrarios 2 lei ou a actos prévios de natureza infra-
legal), consoante possam atingir os titulares de cargos politicos
(responsabilidade politica, civil e criminal) ou os funcionérios e
agentes publicos (responsabilidade civil, criminal e disciplinar).

go - como nas profundas florestas da India sagrada a ramaria se enlaga em tecidos de malha
impenetrdvel a prépria luz - cerradamente, cosem-se, pelos anos fora, emendas, revogagdes,
alteragdes tantas, que a obscuridade os domina qudsi a todos. Cada disposi¢do tem o seu ro-
mance longo e difuso. A torrente esconde os grandes principios. As dificuldades surgem, em
multiddo, mal se tenta saber o que estd em vigor; dilatam-se com a interpretagdo e a relaciona-
¢o dos diplomas; atingem a sua acuidade médxima com o delinear da teoria (...)" (Do Orca-
mento Portugués, tomo II, Lisboa, 1922, pags. 453 e seg.).

(07 i N° 86/89, de 8 de Setembro.
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Também nesta primeira parte teremos oportunidade de introduzir
o conceito de responsabilidade financeira, a fim de proceder ao
respectivo enquadramento no dmbito da fiscalizac@o financeira e
entre os demais conceitos de responsabilidade antes enunciados,
justificando a autonomia prépria que, em nosso entender, lhe deve
ser reconhecida.

Do conceito de responsabilidade financeira distinguiremos, ainda,
o de responsabilidade administrativa por multa, que releva de
idéntica sede normativa (e do exercicio da mesma jurisdi¢do).

b) E na segunda parte que nos iremos debrugar, em especial, sobre o
conceito de responsabilidade financeira.

Comecaremos por aludir aos antecedentes histérico-institucio-
nais € normativos em que se enquadra e descortina a figura em
Portugal. Faremos, depois, menc¢do a algumas solucdes de orde-
namentos juridicos estrangeiros, numa referéncia sincrénica de
direito comparado.

N

Procederemos, posto isso, a caracterizagdo fundamental da res-
ponsabilidade financeira e ao estudo do seu regime juridico. E
nosso proposito, neste contexto, reunir elementos que contribuam
para a delimitagdo dogmadtico-conceptual da responsabilidade fi-
nanceira e, concomitantemente, para a interpretagao e aplicacio
das normas actualmente vigentes no direito financeiro portugués
sobre a matéria.

Impde-se, em seguida, dada a existéncia de finangas publicas co-
munitdrias (supranacionais) em Portugal, reguladas por normas
proprias e auténomas (de direito financeiro comunitdrio), estudar
a articulacdo a estabelecer entre o controlo financeiro exercido no
quadro das Comunidades Europeias e o controlo nacional a que se
reporta o instituto da responsabilidade financeira.

Dedicaremos ainda algumas palavras breves a uma visdo de con-
junto, critica e prospectiva, sobre a aplicacdo da figura estudada
no confronto das exigéncias que, em geral, se colocam actualmen-
te ao exercicio do controlo financeiro do Estado.

II - Salientaremos, a terminar, as principais afirmacdes e juizos de
opinido produzidos ao longo do texto e que, em razdo da sua importincia,
se tomardo por conclusoes.
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TITULO |

FISCALIZACAO FINANCEIRA E

CONCEITOS DE RESPONSABILIDADE

CAPITULO I

CONSIDERACOES PREVIAS

3. 0 CONCEITO JURIDICO DE RESPONSABILIDADE

I - A nocdo de responsabilidade encontra a sua raiz etimoldgica nos
vocdbulos latinos responsus (do verbo respondeo, que significa responder)
e habilitas (capacidade). Corresponde, por isso, a ideia geral de res-
ponder (ou melhor, capacidade de responder) ou de prestar contas dos
préprios actos. Pressupde, naturalmente, a natureza livre e racional do
homem e a possibilidade que este tem de se comprometer. Sendo, por
principio, intencional no seu agir, hi-de ele responder ou assumir as con-
sequéncias dos seus actos.

O termo responsabilidade veio, todavia, na linguagem comum, a ad-
quirir significados diversos. Quando referimos que alguém é responsavel
por determinado servigo ou organismo, o que temos em mente € o exerci-
cio da respectiva chefia, direc¢io ou tutela. Quando se alude as responsa-
bilidades do mutudrio emergentes de um contrato de empréstimo, a ideia
reporta-se ao valor dos débitos ou encargos que oneram aquele em relagdo
ao mutuante (credor). Fala-se, também, da responsabilidade de alguém por
certo dano ou prejuizo causado a outrém, que inculca a existéncia de uma
relagdo directa entre aquele sujeito e o resultado negativo a que deu ori-
gem. E os exemplos poderiam multiplicar-se.

II - Pertencendo o direito as ordens normativas, caracteriza-o a impe-

ratividade da sua aplica¢do. A ordem juridica empresta, por isso, a nogéo
de responsabilidade o sentido de um dever responder do sujeito em razio
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da ilicitude da sua prépria conduta, por contrdria a cominacio de um de-
ver juridico, quer ela se afirme na veste de ac¢des ou de omissaes.

Em qualquer das hipdteses o sujeito devia ter tido outra conduta, di-
ferente daquela que veio a tomar e pela qual poderd ser respornsabilizado.

A essa imperatividade coliga-se, precisamente, a actuagido das san-
¢des, enquanto formas ou esquemas de reacg¢do negativa a violagdo das
normas juridicas. Trata-se, em geral, de normas dirigidas, heteronoma-
mente, a levar os sujeitos ao acatamento do direito, com feicao preventiva,
punitiva ou compensatoria.

O conceito juridico de responsabilidade leva insito o de imputabilida-
de. Por isso se diz que a responsabilidade é, em regra, subjectiva, baseada
na imputacdo moral do acto ao sujeito. S6 assim serd possivel sujeitar
alguém as consequéncias desfavordveis de um comportamento seu, ressal-
vados os casos em que a ordem juridica néio associa a0 comportamento do
responsdvel qualquer juizo de desvalor (como na responsabilidade pelo
risco ou na responsabilidade por factos licitos).

III - Responsabilidade, na acepgdo que nos interessa, serd, por conse-
guinte, a situagdo juridica em que se encontra o sujeito que, tendo prati-
cado um comportamento ilicito, vé formar-se na sua esfera juridica a
obrigacdo de suportar certas sangdes ou consequéncias desfavordveis.

Este o conteido de uma regra sancionatdria, que prevé a violagdo de
uma regra juridica principal (de conduta). Naturalmente que a responsa-
bilidade deriva de determinada qualidade ou posi¢@o juridica assumida
pelo sujeito (por exemplo, cidaddo, contratante, funciondrio) que, conju-
gando--se com a antijuridicidade dos factos a ele imputados (ou dito de
outro modo, a natureza da norma juridica violada), vai condicionar a apli-
cagdo da forma (ou formas, se se cumularem) de responsabilidade juridica
em que poderd o mesmo incorrer''".

(Hyd. JOAQUIM CARDOZO DUARTE, «Responsabilidade», in Polis-Enciclopédia Verbo da
Sociedade e do Estado, Vol. 5, 1987, pags. 462 a 465; Prof. OLIVEIRA ASCENSAO, O Di-
reito - Introdugdo e Teoria Geral, 6 * ed., Lisboa, 1991, pdgs. 31 e segs.; FERNANDO PES-
SOA JORGE, Ensaio sobre os pressupostos da responsabilidade civil, Lisboa, 1968, pigs. 34 ¢
segs.; EUGENIO MELE, La Responsabilita dei Dipendenti e degli Amministradori Pubblicci,
2* ed., Mildo 1987, pdgs. | a 4. para maior desenvolvimento sobre o conceito de responsabili-
dade, Vd. CARLO MAIORCA, «Responsabilita (teoria generale)» in Enciclopedia del Diritto,
XXXIX, Mildo, 1988, pigs. 1004 e segs., e bibliografia af citada.
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IV - Da responsabilidade juridica importa distinguir, tendo em conta
a fundamental diversidade de naturezas, a chamada responsabilidade po-
litica"?.

Como ensina o Professor SOARES MARTINEZ, o fenémeno finan-
ceiro integra um elemento politico, posto que «€ criado por uma vontade
politica, nos termos que se julga ajustdveis a essa vontade; através dele
pretende-se obter um resultado pratico que também oferece contetido poli-
tico»?,

Responsabilizados politicamente sdo, ou podem ser, determinados
sujeitos colocados no topo da Administragdo Piblica, em virtude, funda-
mentalmente, da globalidade e discrionariedade da sua actuacio e por
referéncia a padroes que relevam do foro politico e das regras que lhe vdo
associadas™®.

4. O PROBLEMA DA RESPONSABILIDADE ORCAMENTAL

I - A questdo da responsabilidade politica no dominio financeiro
aconselha, desde j4, a distin¢do entre responsabilidade or¢amental e res-
ponsabilidade derivada da pratica de actos financeiros.

II - Designa-se por responsabilidade or¢amental a responsabilidade
genérica do Governo e da Administragdo Publica pelo conjunto da execu-
cdo or¢amental. Tem como pressuposto, dentro da tradi¢cio do constitucio-
nalismo ocidental, a obrigacéo, imposta aos governos, como 6rgaos res-
ponsdveis pelo funcionamento do aparelho administrativo do Estado, de
prestar contas de cada execugdo financeira (em regra balizada pela anuali-
dade orcamental) diante das assembleias politicas ou 6rgaos legislativos.

No direito portugués actual, a fiscalizagdo politica da gestdo financei-
ra puiblica é cometida a Assembleia da Republica, que a exerce através da

U2 A responsabilidade politica é, todavia, conformada pelo direito e pode acarretar consequéncias
juridicas, nomeadamente quando determina o apuramento de responsabilidades juridicas pela
pritica de actos financeiros. Dela resultam sangdes, mas de natureza politica, v.g. a queda de
um governo através de uma nogio de rejei¢ao (em sistemas de base parlamentar) ou a demis-
sdo provocada de um ministro.

Dop, cit., pag. 35

(Neste sentido, EUGENIO MELE explica que aqueles sujeitos «sono chiamati a rispondere,
non sulla base di specifiche norme giuridiche preesistenti al loro comportamento e a cagione di
singole mancanze, ma alla stregua di quelle regole di compatibilita politica, e cio¢ di esigenza
pubblica, necessariamente mutevoli, che si indirizzano a sindacare il comportato del soggetto
interessato nella sua globalita, senza alcun riferimento a specifici episodi» (op. cit., pig. 9).
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aprovagdo (ou nio) da Conta Geral do Estado, precedida de parecer do
Tribunal de Contas, e com recurso aos demais elementos necessarios
aquela aprecia¢do. Em caso de juizo parlamentar negativo quanto  pres-
tacdo de contas efectuada pelo Executivo, o que significaria a ndo aprova-
¢do da Conta Geral do Estado, as consequéncias directas ndo seriam senio
politicas, podendo a Assembleia determinar a efectivagdo de responsabi-
lidades a que porventura houver lugar (artigos 110° 165°, alinea d) e 169°,
n° 5, da Constituicdo; artigo 24°, n°® 3 da Lei n® 6/91, de 20 de Feverei-
r0)."” Alids, nem a Constitui¢io, nem a lei, definem as consequéncias da
nio aprovacdo das contas publicas.'?

III- Mas a responsabilidade politica que se efectiva através da ndo
aprovacdo da Conta Geral do Estado terd sempre consequéncias de eficd-
cia muito relativa, dado poder vir, na prética, a incidir sobre a execugio
orcamental de um Governo que ja ndo estd em func¢des. E nunca se efecti-
vou até hoje, o que demonstra a manifesta debilidade inerente a sua natu-
reza essencialmente politica."”

U9A Lei n° 6/91 estatui, no seu art. 24°, n° 3, «in fine», que a Assembleia determina, no caso de
nio aprovagio da Conta e «se a isso houver lugar, a efectivagiio da correspondente responsa-
bilidade». Em nosso entender, o preceito ¢ infeliz, ndo fazendo sentido que se trate de efectivar
a responsabilidade orcamental «proprio sensu», que decorre imediatamente da nfio aprovacdo
da Conta, mas eventuais responsabilidades politicas emergentes de actos financeiros (a que
aludiremos adiante) e, inclusivamente, as formas de responsabilidade juridica cujos pressupos-
tos factuais possam, a partir do acto parlamentar ( e do parecer do Tribunal de Contas nele tido
em consideracdo), chegar ao conhecimento, p. ex., do Ministério Piblico. Todavia, como refe-
re GUILHERME D'OLIVEIRA MARTINS, estas formas de responsabilidade sdo accionadas
independentemente da decisdo parlamentar favordvel ou desfavorivel (op. cit., pigs. 362 ¢
seg.).

(9GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicio da Repiiblica Portuguesa Anota-
da, 2% ed., vol. 2, Coimbra, 1985, pdg, 187 e seg.

UDSobre este problema, vd. Prof. SOUSA FRANCO, Finangas..., cit., pigs. 417 e segs; GUI-
LHERME D'OLIVEIRA MARTINS, op. cit., pags. 362 e segs.
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5. A RESPONSABILIDADE EM GERAL POR ACTOS FINAN-
CEIROS

A) Razio de ordem

I - Como bem se compreende, 0s responsdveis por quaisquer actos ou
omissdes que, no ambito da execugdo orcamental, violem ou contrariem as
normas que a regulam, ficam sujeitos a diversas sangdes ou a eventual
reparacdo dos prejuizos deles resultantes.

Reflectindo este principio de responsabilidade, a Lei 6/91, de 20 de
Fevereiro (Lei de Enquadramento Orcamental) estabelece, no seu artigo
22°, a distin¢do entre a responsabilidade dos titulares de cargos politicos e
a responsabilidade dos funciondrios e agentes do Estado e das demais
entidades publicas. Enquanto os primeiros podem apenas responder politi-
ca, civil e criminalmente, os segundos incorrem, sendo caso disso, em

responsabilidade civil, criminal e disciplinar™®.

II- Cautelosamente, parece ter-se evitado naquele preceito qualquer
referéncia a responsabilidade financeira, para o que nio deixou certamen-
te de contribuir a insuficiéncia da sua elaboracdo dogmatico-conceptual.
Todavia, a sede legislativa prépria desta matéria é a que respeita a fiscali-
zagdo jurisdicional da execu¢do orcamental - que compete, no nosso sis-
tema juridico, ao Tribunal de Contas - podendo dar-se como incluida na
"legislagdo aplicdvel" para que remete o artigo 21°, n° 2, da mesma Lei'?.

("Reza o art. 22° da Lei n° 6/91 o seguinte:

"N° 1 - Os titulares de cargos politicos respondem politica, civil e criminalmente pelos actos ¢
omissdes que pratiquem no ambito do exercicio das suas fungdes de execugiio orgamental, nos
termos da legislagio aplicdvel, que tipificard a natureza e efeitos das infrac¢des, conforme se-
jam ou ndo cometidas com dolo.

N° 2 - Os funciondrios e agentes do Estado e das demais entidades puiblicas sdo responsiveis
civil, criminal e disciplinarmente pelas suas acgdes e omissoes de que resulte violagiio das
normas de execugio or¢amental, nos termos do artigo 271° da Constituicdo e da legislagio
aplicdvel".

MDispoe o art® 21°, n® 2 da Lei 6/91 o seguinte: «A fiscalizagio jurisdicional da execugiio
orcamental compete ao Tribunal de Contas e é efectuada nos termos da legislagdo aplicdvel.»
Nio surpreende muito a relatada omissdo nominal da responsabilidade financeira. Desde logo,
este instituto nao se confina a execuc@o orgamental, abrangendo toda a actividade financeira e,
portanto, a par da actividade orcamental, a actividade da tesouraria e a actividade patrimonial
do Estado. Por outro lado, teremos oportunidade de verificar que a responsabilidade financeira
tem aptiddo para atingir qualquer infractor ou "agente do facto" que, em razdo disso mesmo
(facto ilicito ocorrido por ocasido da detengdo, gestdo ou utilizacdo de dinheiros ou valores
puiblicos), se encontra submetido ao poder geral de fiscalizagdo a que corresponde a jurisdi¢do
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B) Responsabilidade dos titulares de cargos politicos

III- Os titulares de cargos politicos respondem politica, civil e crimi-
nalmente pelos actos e omissdes que pratiquem no exercicio das suas fun-
coes (artigo 120° n° 1, da Constitui¢do). Cargos politicos sdo, de entre os
cargos publicos (cfr. artigo 50°, também da Constitui¢do), aqueles a que
estdo confiadas fungdes politicas, com destaque para as de direcgio politi-
ca; devem incluir-se naquela nogdo, além dos cargos estaduais, os que
respeitem as Regides Auténomas ou as Autarquias Locais, e dela excluir-
se, naturalmente, os titulares da fungo jurisdicional®.

IV - A responsabilidade politica decorrente da pratica de actos finan-
ceiros vem a coincidir, «grosso modo», com os pardmetros da responsabi-
lidade ministerial e do Governo (Artigos 193° e 194° da Constitui¢do)®"”,
envolvendo um juizo de censura politica que pode conduzir, por exemplo,
a actos de demiss@o ou exoneragao.

Como referem GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA tal efec-
tivacdo (de responsabilidade politica), ndo existe no que respeita aos titu-
lares de cargos politicos directamente eleitos (Presidente da Republica,
deputados, etc.) dado os eleitos ndo poderem ser destituidos nem pode o
respectivo mandato ser revogado®?.

financeira, como frac¢@o do poder jurisdicional que cabe ao Tribunal de Contas (suscitando,
nesse ambito, o exercicio de uma competéncia materialmente jurisdicional - condenatéria ou
ilibatéria -, ou o dizer do direito no caso concreto, com isengdio e imparcialidade), o que equi-
vale a inutilizar ou a deixar esbatida, na pratica, a distingdo (do citado art. 21°) entre respon-
sabilidades dos titulares de cargos politicos e dos funciondrios e agentes. Pelo que aquela omis-
s@o acaba por ser, afinal, certeira.

Neste sentido, GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, op. cit., pdg. 83. A Lei n°
34/87, de 16 de Julho, no seu art® 3°, contém um elenco de cargos politicos para efeitos dos
crimes de responsabilidade a que se refere o art. 120° da Constituigdo.

@DCom efeito, a0 Governo compete o poder de execugdo orcamental (cfr. art. 16° da Lei 6/91, de
20 de Fevereiro). E no ambito desta que vio ser praticados actos financeiros fundamentais,
respeitantes i arrecadac@o das receitas inscritas no orgamento, por um lado, e a realizagfio das
despesas por ele autorizadas, por outro. Mas devem considerar-se também actos financeiros,
ndo obstante se apartarem da estrita execuc¢@o or¢amental, as operagdes relativas a actividade
patrimonial do Estado e a actividade da Tesouraria do Estado, que sdo abrangidos na respon-
sabilidade civil e na responsabilidade criminal geral dos titulares de cargos politicos e dos
funciondrios do Estado pelo art® 36° do Decreto n°® 22.257, de 25 de Fevereiro de 1933 (Vd.
corpo do art. e pardgrafos 1° e 3°).

@20p. cit., pig. 84
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V - A violagao das normas que regem a execu¢do or¢amental pode
fazer incorrer os seus autores na obrigacdo de ressarcir o Estado pelos
prejuizos que para este hajam resultado de actos financeiros ilegais ou
irregulares.

Como melhor se verd adiante®, o Decreto n°® 22.257, de 25 de Feve-
reiro de 1933, consagra no seu artigo 36° um principio geral de respon-
sabilidade civil pela pratica de operacdes financeiras ilegais ou irregulares,
de que resulte ou possa resultar dano para o Estado, principio que atinge
os titulares de cargos politicos «ex vi» do artigo 120° n° 1, da Constitui-
¢do (conjugado com aquela disposi¢do do Decreto n°® 22.257)

VI - Relativamente a responsabilidade criminal, o n° 3 do preceito
constitucional em aprego remete para a lei ordindria - hoje, a Lei n°
34/87, de 16 de Julho. A gravidade desta matéria, segundo o Professor
SOARES MARTINEZ, ndo deveria envolver uma tal remisso, até por-
que a lei ordindria dimana, geralmente, dos préprios titulares de cargos
politicos.®”

Os chamados crimes de responsabilidade tiveram assento nas Consti-
tuicdes Portuguesas anteriores, designadamente por actos que atentassem
contra a guarda e emprego constitucional dos dinheiros piblicos®, contra
a probidade da administra¢cio® ou contra as leis da Contabilidade Publi-
ea.®?

Constituem esses crimes uma categoria de responsabilidade criminal
exclusiva dos titulares de cargos politicos, cometidos no exercicio de fun-
¢oes. A sua defini¢do e as particularidades do regime juridico que lhes é
aplicavel ndo poderd ser aqui aprofundado.®

Y Trataremos este ponto conjuntamente com a responsabilidade dos funciondrios e agentes, infra,
pdgs.

2Yvd. Comentdrios 3 Constituicio Portuguesa de 1976, Lisboa, 1978, pag. 175.

2elid Constitui¢do de 1822, art® 159°, 1V; Carta Constitucional (1926), art® 103°, ¢ 6°, Consti-
tuicio de 1838, art® 116°, VI; Constituicdo de 1911, art® 55°, 7°Constituicdo de 1933, art®
114°, 7°.

@9Cfr. Carta Constitucional (1826), art® 103°, = 2°; Constitui¢io de 1838, art. 116° IV; Consti-
tuicdo de 1911, art® 55° 6°; Constituigdo de 1933, art® 114°, 6°.

@NCfr. Constituigio de 1911, art® 55°, 8% Constituigio de 1933, art® 114°, 8°,

@V, a referéncia, embora breve, d¢ GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, op. cit.,
pags. 85 e seg.
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Nos termos da Lei n° 34/87, acima referida, serd punido com pena de
prisdo até um ano o titular de cargo politico que, devendo cumprir as nor-
mas de execug@o orcamental, «conscientemente as viole:

a) contraindo encargos ndo permitidos por lei;

b) autorizando pagamentos sem o visto do Tribunal de Contas legal-

mente exigido;

c) autorizando ou promovendo operagdes de tesouraria ou alteragdes

orcamentais proibidas por lei;

d) utilizando dotagdes ou fundos secretos, com violagdo das regras da

universalidade e especificagdo legalmente previstas» (artigo 14°).

Prevé-se também, designadamente, a pena de prisdo até dezoito me-
ses, substituivel por multa de vinte a cinquenta dias, para a utilizacdo de
dinheiro publico em finalidades (publicas) diferentes daquelas a que
aquele estiver legalmente afectado - peculato de uso (artigo 21°, n° 2).

Outros crimes de responsabilidade com relevancia financeira poderi-
am ser ainda enunciados, como os de peculato (art. 20°), peculato por erro
de outrém (art. 22°), participagdo econémica em negocio (art. 23°), etc.

A Lei N° 34/87 prevé que do crime de responsabilidade praticado por
titular de cargo politico no exercicio das suas fungdes possa derivar res-
ponsabilidade civil, nos termos dos artigos 45° e seguintes.

VI - Além destes crimes especificos (crimes de responsabilidade) a
Lei n® 34/87 considera também praticados por titulares de cargos politicos
no exercicio das suas fun¢des os crimes tipificados na lei penal geral com
referéncia expressa a esse exercicio ou os que mostrem terem sido pratica-
dos com flagrante desvio ou abuso da fun¢@o ou com grave violacdo dos
inerentes deveres (artigo 2°). Trata-se, agora, da responsabilidade criminal
geral que pode abranger os actos ou omissdes penalmente censurdveis dos
titulares de cargos politicos, sujeita a agravacdo e atenuagio especiais
(artigos 5. e 6. respectivamente).*”

Refira-se, por outro lado, que a condenagio definitiva por crimes de responsabilidade cometi-
dos, no exercicio das suas fungdes, pelo Primeiro-Ministro ou por qualquer outro membro do
Governo, implica de direito a respectiva demissdo, assim se conexionando claramente a res-
ponsabilidade criminal com a responsabilidade politica, decorrente, por exemplo da violagao
comprovada de normas de execugdo orcamental (Vd. Lei n° 34/87, del6 de Julho, arts. 30° e
31° e, quanto aos demais titulares de cargos politicos, os arts. 28° e 29°).
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C) Responsabilidade dos funciondrios e agentes ptiblicos

VII - Como j4 se referiu, a responsabilidade dos funcionarios e agen-
tes do Estado e das demais entidades publicas, emergentes da prética de
actos financeiros ilicitos ou irregulares, pode revestir trés formas princi-
pais - civil, criminal e disciplinar -, nos termos do artigo 271° da Constitu-
icdo e da legislagdo aplicdvel.®”

VIII - Segundo aquele dispositivo constitucional, qualquer das formas
de responsabilidade acima indicadas pressupde que o acto ou omissdo
posto em causa haja sido praticado pelo funciondrio ou agente «no exerci-
cio das suas funcdes, e por causa desse exercicio» (n° 1).

A Constitui¢do actual proibiu a chamada “garantia administrativa”,
que condicionava a efectivagdo da responsabilidade criminal, em certos
casos, a autorizacdo do Governo, no regime da Constituicdo de 1933, e
tomou posi¢do quanto ao problema da relag@o entre a responsabilidade e o
principio hierdrquico, dando nitida prevaléncia ao principio da legalida-
de, em detrimento daquele®”.

GOCfr, Arl® 22°, n° 2, «in fine» da Lei 6/91, de 20 de Fevereiro. O Art° 271° da Constituigio
consagra a responsabilidade civil, criminal e disciplinar dos funciondrios e agentes do Estado e
das demais entidades piiblicas, emergente de actos ou omissdes «de que resulte a violagdo dos
direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidaddos» (cfr. n® 1).Este preceito faz, assim,
referéncia textual a chamada responsabilidade externa dos funciondrios e agentes, que s6 as-
sume relevéncia financeira na medida em que o Estado, salvo direito de regresso, venha a res-
ponder (civilmente) pelo comportamento daqueles, lesivo de direitos ou interesses de terceiros.
Vd., neste sentido, GIUSEPPE FAZIO, 11 Bilancio dello Stato, 3" ed., Mildo, 1985, pag. 225.
Ora a responsabilidade de que curamos caracteriza-se por ser uma responsabilidade face ao
Estado (nesse sentido, interna), lesiva de interesses publicos que tém expressdo financeira, de-
vendo pois, interpretar-se a norma constitucional neste tltimo sentido (ndo deixando, por isso,
de respeitar a direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidadios/contribuintes, embora
s6 indirectamente).

GUCfr. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, op. cit. pig. 445. O sistema da "garantia
administrativa” teve a sua origem, em Franca, no art. 75° da Constituicio do ano VIII, e torna-
va a responsabilidade pessoal dos funciondrios, na prdtica, excepcional. Vd. JEAN RIVERO,
Droit Administratif, 12* ed., Dalloz, Paris, 1987, pig. 326. Sobre a "garantia administrativa"
em Portugal, vd. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, 10° ed. (2°
reimp.) tomo I, pigs. 38 e segs. Mas a responsabilidade dos funciondrios e agentes publicos
cabe também na tradi¢do constitucional portuguesa. Vd., quanto as normas constitucionais
respectivas, Prof. SOARES MARTTNEZ, Comentdrios..., cit., pg. 276.

59



IX - A responsabilidade civil emergente da pratica de actos financei-
ros constitui os eventuais responsdveis na obrigacido de indemnizar o Esta-
do pelos danos ou prejuizos que dos mesmos actos hajam resultado.

Nos termos do artigo 36° do Decreto n°® 22.257, de 25 de Fevereiro de

1933, essa obrigacdo hé-de resultar de todos os actos que «...praticarem,
ordenarem, autorizarem ou sancionarem, referentes a liquidagio de recei-
tas, cobrancas, pagamentos, concessdo, contratos ou quaisquer outros
assuntos, sempre que deles resulte ou possa resultar dano para o Bstado:®?
1° Os Ministros, quando ndo tenham ouvido as estagdes competentes ou
quando, esclarecidos por estas em conformidade com as leis, hajam adop-
tado resolugdo diferente®; 2° Todas as entidades subordinadas i fiscaliza-
¢éo do Tribunal de Contas, quando néo tenham sido cumpridos os precei-
tos legais®?; 3° Os funciondrios que nas suas informagdes para os Minis-
tros ndo esclarecam os assuntos da sua competéncia em harmonia com a
lei.»®,
Ora, quanto a responsabilidade dos funciondrios e agentes em causa,
s0 dela ficardo excluidos se tiverem actuado no cumprimento de ordens ou
instru¢des de legitimo superior hierdrquico, em matéria de servigo, e se
previamente tiverem das mesmas reclamado ou exigido a sua transmissido
ou confirmagdo por escrito (artigo 271°, n® 2, da Constitui¢do). Faltando
este dltimo requisito, os actos financeiros ilegais ou irregulares que prati-
carem, ainda que escudados em determinagd@o de superior hierdrquico, ndo
excluem a obrigacdo de indemnizar o Estado. Os prejuizos dai decorrentes
sdo indemnizdveis como quaisquer outros, nos termos gerais, e perante os
tribunais competentes.

GDAl6m da referéncia 2 responsabilidade criminal, consagra-se aqui, segundo o Professor SOU-
SA FRANCO, um principio geral de responsabilidade civil pela prética de operagdes financei-
ras ilegais ou irregulares, numa formulagdo de responsabilidades por dano e pelo risco
(Manual..., cit., pdg. 896, n° 2). Esta disposi¢do mantém-se em vigor, salvo derrogagdo quanto
a parte em que prevé a responsabilidade criminal de titulares de cargos politicos.

GA referéncia expressa que neste preceito se faz a responsabilidade civil dos Ministros é tinica
no nosso ordenamento, salvo a responsabilidade civil conexa com os crimes de responsabilida-
de.

GYEgta alinea tem hoje que ser conjugada com os arts.1°, 8° e 17° da Lei n° 86/89, de 8 de
Setembro (Reforma do Tribunal de Contas).

GIEgtabelece-se, assim, a responsabilidade civil e criminal dos funciondrios do Estado decorrente
de actos financeiros, entendidos estes num sentido mais amplo que o de "ac¢des e omissdes de
que resulte violagdio das normas de execugiio orcamental”, a que se refere o art. 22°, n° 2, da
Lei n® 6/91, de 20 Fevereiro. Vd. supra, n.(21).
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X - Também a responsabilidade criminal dos funciondrios e agentes
ndo é excluida por efeito do dever de obediéncia. Nos termos da Constitui-
¢do, este dever cessa «sempre que o cumprimento das ordens ou instru-
¢des implique a prética de qualquer crime» (Artigo 271°, n° 3)9.

A doutrina costuma estabelecer a distingdo entre crimes comuns
agravados pela qualidade (de funciondrio - conceito esclarecido pelo artigo
437° do Cédigo Penal) e crimes especificos de funciondrios, que podem
ainda qualificar-se como préprios ou impréprios®”.

Importa, ainda que, brevemente, referir os chamados crimes financei-
ros consagrados na lei penal, designadamente a corrupgdo (artigos 420° e
seguintes), o peculato (artigos 424° e seguintes) e a imposigdo ilegal de
contribuicdes ou impostos (artigo 429°)%Y.

Se o crime (financeiro) cometido no exercicio de fun¢des ptblicas for
punido com pena de prisdo superior a 2 anos, o funciondrio ou agente
condenado pode ainda ficar sujeito a pena acesséria de demiss@o (artigos
65° e seguintes), que constitui uma figura juridica paralela a pena de de-
missdo disciplinar®®.

A responsabilidade criminal, como bem se compreende, € efectivada
pelos tribunais comuns competentes para a ac¢do penal.

Assim ndo deixa de acontecer, designadamente, com as sangdes cri-
minais a que se refere o artigo 52° da Lei de Reforma do Tribunal de
Contas, anteriormente citada: a introdug@o dolosa, nos processos ou nas
contas, de elementos destinados a induzir o Tribunal em erro equivale ao
crime de falsificagdo (n° 1) e a reiteracdio ilegal no ndo cumprimento das

G9Cfr., em termos idénticos, o art. 36°, n° 2, do Cédigo Penal vigente, aprovado pelo Decreto-Lei
n° 400/82, de 23 de Setembro.

GDCrimes comuns agravados pela qualidade sio os que, podendo ser praticados, por qualquer
cidaddo, conhecem penas agravadas quando cometidos por funciondrio (Ex: art. 396° n° 2 do
Codigo Penal). Os crimes especificos improprios constituem, por seu turno, formas qualifica-
das de crimes comuns tendo em conta a sua autoria por funciondrio: € o caso do peculato (art.
424 ), relativamente ao crime de abuso de confianca (art. 300°). Crimes especificos proprios
sdio, finalmente, os que néo tem correspondéncia nos crimes comuns (Ex: art. 429°). Vd. JOAO
ALFAIA, «Responsabilidade dos Funciondrios e Agentes», in Polis-Enciclopédia Verbo da
Sociedade e do Estado, vol. 5, pdgs. 482 e segs.

O9Estes crimes financeiros, que se distinguem dos crimes de responsabilidade (com relevincia
financeira), podem também respeitar aos titulares de cargos politicos, ao abrigo do art. 2 da
Lei n° 34/87, de 16 de Julho. Vd. quanto 2 referéncia a outras disposi¢des legislativas pertinen-
tes sobre a responsabilidade criminal dos funciondrios e agentes por actos financeiros, Prof.
SOUSA FRANCO, Finangas..., cit., pag. 423, em especial n. (2).

Neste sentido, JOAO ALFAIA, «Responsabilidade...», cit., pig. 491
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determinacdes do Tribunal, tendo preexistido condenagdo em multa, equi-
vale ao crime de desobediéncia qualificada (n° 2).

XI - Os funciondrios e agentes do Estado e das demais entidades
publicas estdo também sujeitos a responsabilidade disciplinar, que, nédo
obstante algumas afinidades com o instituto da responsabilidade crimi-
nal“?, acima aludido, tem o seu fundamento essencial no préprio desem-
penho dos servigos ptblicos, em termos de lhe assegurar o bom funciona-
mento e a sua continuidade. Se os funciondrios e agentes comprometerem
o bom funcionamento dos servicos, ou por qualquer modo deixarem de
observar os seus deveres profissionais, sejam eles comuns ou especiais®”,
incorrerdo em responsabilidade disciplinar e ficardo, assim, sujeitos as
sang¢oes adequadas dessa natureza.

Avulta, neste ambito, o dever comum de probidade, que naturalmente
compreende, entre outros, o «dever de guardar com fidelidade e de dar o
destino tragcado por lei aos dinheiros, documentos, valores ou coisas que
receba ou lhe estejam confiados por virtude das fun¢des exercidas, absten-
do-se de usar ou utilizar em seu proveito esses bens, ou de proceder de
forma a diminuir o seu valor, danificd-los ou destrui-los»“?.

O actual Estatuto Disciplinar dos Funcionarios e Agentes da Admi-
nistracdo Central, Regional e Local, aprovado pelo Decreto-Lei n® 24/84,
de 16 de Janeiro, refere no seu artigo 4° o dever geral de isencéo (al. a) ),
que impde ao funciondrio uma conduta de honestidade e de independéncia
em relagdo a interesses e pressdes particulares de qualquer indole™”.

Da violagdo do dever de probidade (ou de isen¢do), podem derivar di-
versas infrac¢des disciplinares que, ao invés das infracgdes criminais, sao

“Ovd,, sobre esta distingdo, Prof. MARCELLO CAETANO, op. cit., tomo II, pags. 801 e segs..
Vigora no direito disciplinar, como direito punitivo, o principio formulado no art® 29°, n° 4, da
Constituigiio, da aplicagdo retroactiva da lei de contetido mais favordvel ao arguido (cfr. Pare-
cer da Procuradoria Geral da Repiiblica n® 188/80, in Diario da Repiiblica, II série, de 1 de
Setembro de 1981).

“YSio especiais os deveres de cada servico, de cada categoria e de cada cargo. Sobre, p. ex., os
deveres especiais dos funciondrios das Tesourarias da Fazenda Piblica, vd. Decreto-Lei n°
519-A1/79, de 29 de Dezembro, art® 13°.

“Dprof. MARCELLO CAETANO, op. cit., pig. 749.

@9 0 art® 3°, n° 2, daquele Estatuto dispde que "os funciondrios e agentes estdo exclusivamente

ao servigo do interesse piblico, tal como € definido, nos termos da lei, pelos érgiios competen-
tes da Administragao”.
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atipicas; como ensina o Professor MARCELLO CAETANO, é o dever
infrigido que individualiza a infrac¢@o disciplinar®’. Além de se deixar a
quem haja de decidir amplo poder discriciondrio para punir as infrac¢des
verificadas“?. A efectivagdo da responsabilidade disciplinar ha-de compe-
tir, assim, aos superiores hierarquicos do agente considerado responsavel.

Nos termos do Estatuto Disciplinar em vigor, acima referido,a pena
de multa serd aplicavel a casos de negligéncia e md compreensio dos de-
veres funcionais, nomeadamente aos funciondrios e agentes que «na arru-
macdo dos livros e documentos a seu cargo nao observarem a ordem esta-
belecida superiormente ou que na escrituragdo cometerem erros por negli-
géncia...» (artigo 23° n°s. 1 e 2, alinea a) ); a pena de inactividade, mais
grave, sera aplicdvel a casos como o de funciondrios ou agentes que
"receberem fundos, cobrarem receitas ou recolherem verbas de que ndo
prestem contas nos prazos legais..." (artigo 25° n°2); tratando-se de in-
fracgdes que se considere inviabilizarem a manutengdo da relagdo funcio-
nal, as penas aplicdveis poderdo ser as de aposentagdo compulsiva ou de
demissdo (artigo 26°, n°l). Esta dltima serd aplicavel aos funciondrios e
agentes que, nomeadamente, forem encontrados em alcance ou desvio de
dinheiros ptblicos, ou que, com intengdo de obterem para si ou para ter-
ceiro beneficio econémico ilicito, faltarem aos deveres do seu cargo, néo
promovendo atempadamente os procedimentos adequados, ou lesarem, em
negdcio juridico ou por mero acto material, os interesses patrimoniais que,
no todo ou em parte, lhes cumpre, em razdo das suas fung¢des, administrar,
fiscalizar, defender ou realizar (artigo 26°, n° 4, alineas d) e f) ).

Além das situacdes ali previstas, casos hd em que a prépria lei finan-
ceira qualifica determinados comportamentos como passiveis de respon-
sabilidade disciplinar, impondo-lhes, assim, sancdes dessa natureza, mais
adequadas a tutela de certos deveres especificos inerentes ao exercicio de
fungdes na Administragdo Publica financeira“®.

“Dop. cit., tomo I, pdgs. 810 e seg.

“[dem, pig. 819. Nos termos da Constituigdo, a responsabilidade disciplinar é também excluida
se se reunirem as condig¢des do art. 271°, n°® 2.

“9Vejam-se, & guisa de exemplo, o art® 4° do Decreto-Lei n® 34.332, de 27 de Dezembro de

1944, os arts. 65° n° 7, «in fine», 67°, n° | e 74°, n° 7 do Decreto-Lei n° 519 A 1/79, de 29 de
Dezembro e o art. 16° n° 3, «in fine» do Decreto-Lei n® 459/82, de 26 de Novembro.
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CAPITULO II

RESPONSABILIDADE DOS FUNﬂCIONARIOS E RESPON SABILIDA-
DE FINANCEIRA;QUESTOES DE ENQUADRAMENTO

6. GENERALIDADES

I - Verificimos nas pédginas antecedentes que, tanto para os titulares
de cargos politicos, como para os funciondrios e agentes ptblicos, a ordem
juridica portuguesa comina san¢des e obrigaces de natureza diversa, em
consequéncia da prética de actos financeiros ilegais ou irregulares®“”.

Configuram-se, assim, diferentes formas de responsabilidade, que
sumariamente ficaram caracterizadas. Uma delas, a responsabilidade poli-
tica, é por defini¢cdo exclusiva dos titulares de cargos politicos; uma outra,
a responsabilidade disciplinar, apenas respeita aos funcionérios e agentes
da Administragdo. Em comum, tanto estes como aqueles podem ficar
sujeitos a responsabilidade criminal e a responsabilidade civil.

Interessam ao nosso estudo, a partida, as formas de responsabilidade
que atingem os funciondrios e agentes do Estado®.

Com efeito, foi no respectivo ambito e a partir dos deveres que vincu-
lam a actuagdo daqueles que se descortinou historicamente o instituto da
responsabilidade financeira®?.

“DA jlicitude desses actos (ou omissdes) pode traduzir a violagio de deveres juridicos estabeleci-
dos na lei ou resultantes de regulamentos ou instrugdes técnicas, de natureza infralegal. Falar-
se-d, por isso, respectivamente, em actos financeiros ilegais ou irregulares (cfr. Prof. SOUSA
FRANCO, Finangas..., cit., pdg. 422).

“$0 Professor MARCELLO CAETANO abrange os dois conceitos num outro, mais amplo - 0
de agente administrativo. O agente funciondrio deve ser um profissional da fungio piblica,
que nela procura a sua carreira, por nomeagdo vitalicia ou contrato indefinidamente renovivel,
submetido ao regime legal correspondente. Sobre a distingdo e as categorias de agentes ndo
Jfunciondrios, vd. op., II, pags. 669 ¢ segs..Abstemo-nos de desenvolver este assunto, por ndo
assumir relevincia para o tema em estudo, como a seu tempo veremos. Daqui em diante, refe-
rimos as duas categorias de agentes administrativos sob a designacio genérica de
"funciondrios".

@90 desenvolvimento da problemdtica da responsabilidade em geral dos titulares de cargos
politicos exorbita do ambito deste trabalho; volta a assinalar-se, todavia, que o instituto da res-
ponsabilidade financeira, na medida em que atinge qualquer "agente do facto", autor da infrac-
¢do constitutiva dessa responsabilidade, ndo se limita hoje aos funciondrios e agentes da Ad-
ministragdo ou a meros ordenadores secunddrios;nada impede que a prova dos autos de res-
ponsabilidade conduzam a responsabilizar, precisamente, um ordenador politico.
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A responsabilidade dos funciondrios pela pratica de actos financeiros
pode, assim, ser civil, criminal, disciplinar e financeira. Os trés primeiros
conceitos de responsabilidade estdo consagrados na Lei de Enquadramento
Orcamental, enquanto a responsabilidade financeira, dogmaticamente
pouco conhecida, ndo tem ali referéncia similar. Como j4 adiantdmos, este
instituto releva da fiscalizag@o jurisdicional cometida ao Tribunal de
Contas e da legislagdo e regime especifico que lhe é aplicdvel ©2,

I - A matriz de todas as formas de responsabilidade juridica acima
enunciadas deve ser procurada na responsabilidade civil e na responsabili-
dade criminal. Sem mais delongas, podemos fixar que a responsabilidade
disciplinar se aproxima da responsabilidade criminal, posto que as suas
finalidades sdo essencialmente punitivas. O direito disciplinar € tradicio-
nalmente definido como um direito penal especial dos funciondrios, apli-
cével a faltas de cardcter profissional®".

A responsabilidade civil, como ensina a doutrina civilistica, tem por
escopo (zweck), no essencial, a reparacio patrimonial dos danos causados
a outrém. Pressupde a ocorréncia de um dano ou prejuizo e postula, para o
sujeito que lhe deu causa, o dever de indemnizar o lesado®?.

Por seu lado, a responsabilidade financeira ¢ comummente associada
A obrigacdo, prevista pela lei em certos casos, de reintegrar os dinheiros
publicos objecto de prética financeira ilegal ou irregular, por parte das
entidades (pessoas singulares) responsaveis®. Esta fun¢do eminentemente
reintegratdria e reconstitutiva da responsabilidade financeira reflecte desde
ja a sua contiguidade 16gico-material com a responsabilidade civil.

Num caso como noutro, o sujeito julgado responsdvel vé formar-se,
na sua esfera juridica, um dever com tradug@o pecunidria. Alids, ndo raras
vezes o conceito de responsabilidade financeira surge, na doutrina estran-
geira, com a veste de uma responsabilidade civil especifica.®?

©Externa ¢ independente, por oposico a fiscalizagio administrativa (interna) a que se refere o
art. 21° da Lei n® 6/91. Cfr., a este respeito, supra, n, (19).

GUCfr. PAUL LABAND, Le Droit Public de I'Empire Allemand, ed. francesa, tomo 11, Paris,
1901, pag. 182. Tal ndo prejudica, naturalmente, as diferencas entre os dois institutos. Vd.
supra, n. (40).

GICtr. Prof. MENEZES CORDEIRO, Direito das Obrigacdes, 2° volume, Lisboa (AAFDL),
1990, pdgs. 276 e segs.

(53)Cf1‘. Prof. SOUSA FRANCO, Manual..., cit., pig. 898 ¢ Financas..., cit., pigs. 424 e seg.; GUILHERME
D'OLIVEIRA MARTINS, op. cit., pdg. 360; ANTONIO BRAZ TEIXEIRA, op. cit., pig. 203.
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7° O PROBLEMA DA RESPONSABILIDADE CIVIL. DOS FUN-
CIONARIOS E AGENTES PUBLICOS

I - A consagragio da responsabilidade civil dos funciondrios e agen-
tes reflecte a mutacdo das concepgdes sobre a relagdo entre aquele e o
Estado, e a prépria evolugdo do principio da legalidade administrativa,
com a destruicdo do dogma da infalibilidade do poder soberano (de que
era expressao, por exemplo, a mdxima «the king can do no wrong»). Com
efeito, prevaleceu no passado a regra da irresponsabilidade do Estado,
designadamente por «actos de império»®”, e os actos de uma pessoa co-
lectiva de direito ptiblico sdo, naturalmente, praticados por funciondrios no
desempenho de fungdes (e ndo actos de um «privatman»).

Foi a criagdo jurisprudencial de uma responsabilidade néo totalmente
sujeita as cAnones privatisticos que permitiu ao Conseil d'Etat francés a
generalizag¢do progressiva do principio da responsabilidade estadual.®®

IT - A teoria da responsabilidade civil do Estado costuma ser desen-
volvida na perspectiva dos danos provocados a terceiros. Actuando os
funciondrios dentro do exercicio das suas fungdes, e por causa desse exer-
cicio (factos funcionais), é a entidade ptiblica que em primeira linha deve
acorrer a reparacdo dos danos dai resultantes. Tal configura uma verdadei-
ra garantia dos administrados, colocando o particular (credor da indemni-
zag@o) em presenca de um devedor solvente em quaisquer circunstincias.

No direito portugués vigente, dirigindo-se a pretensdo ressarcitéria
contra o Estado, que indemnizard a vitima, o funciondrio pode depois ser
demandado, em caso de culpa grave, no plano das relagdes internas: ou
seja, o Estado gozard de direito de regresso contra o funciondrio autor da

GYvd., infra Parte 11, Capitulo I, Secgiio I1.

59Com mais facilidade se assentou que os actos de gestio privada deveriam subordinar-se ao
direito civil (vd. o Art® 501° do Cédigo Civil Portugués actual). Sobre a distingfo entre gestdo
publica e gestdo privada, vd. Prof. MARCELLO CAETANO, Manual..., II cit,, pdgs. 1221 ¢
seg. e Prof. FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. I (reimp.), Coim-
bra, 1991, pdgs. 133 e seg.

GOCfr, J.J. GOMES CANOTILHO, O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos,
Coimbra, 1974, pags. 47 e segs. Os funciondrios estavam no inicio cobertos por uma "garantia
administrativa" - vd. supra, n. (31). S6 mais tarde se veio a consagrar no direito francés a dis-
tingdo fundamental entre "faute de service" e "faute personnelle”, esta dltima "détachable" do
exercicio de fungdes. Vd., sobre o assunto, por todos, JEAN RIVERO, Droit Administratif, 12
ed", Paris, 1987, pdgs. 325 e segs
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lesdo, se este tiver actuado com diligéncia e zelo manifestamente inferiores
aqueles a que se achava obrigado em razio do cargo.

Por conseguinte, se o autor ndo agiu com diligéncia e zelo manifes-
tamente inferiores aos que lhe eram devidos, a Administrac@o suportara
sozinha o encargo da indemnizac@o e tornar-se-4, assim, o Gnico sujeito
responsdvel. Nao terd direito de regresso contra o funciondrio nos casos de
mera negligéncia deste, ou culpa leve.

O funciondrio autor do facto danoso serd solidariamente responsavel
com a Administragdo nos casos de pritica dolosa no exercicio das fungdes,
e por causa desse exercicio (gozando a Administragdo de direito de regres-
s0); pelo contrério, serd ele o tnico responsavel se o facto tiver sido prati-
cado fora do exercicio das suas fung¢des, ou durante o exercicio mas nao
por causa desse exercicio (factos pessoais), hipétese em que o particular
lesado poderd accionar somente o agente da Administraco, nos termos
gerais®®®),

III-E a impostagio do problema no plano das relagdes internas
(Estado-funciondrio ptiblico) que especialmente nos interessa. A esta pers-
pectiva se deve, alids, a expressdo «responsabilidade interna»®.

De par com a evolugdo - em grande medida jurisprudencial, como se
referiu - do principio da responsabilidade da Administragdo, a consolida-
¢do de uma responsabilidade civil interna (v.g. através do direito de re-

GMvd. o regime jurfdico do Decreto-Lei N° 48.051, de 21 de Novembro de 1967. As disposigdes
constitucionais relevantes sdo os arts. 22° e 271°
Determina o art. 22° da Constitui¢do: «O Estado e as demais entidades publicas sio civilmente
responséveis, em forma soliddria, com os titulares dos seus érgaos, funciondrios ou agentes,
por ac¢des ou omissdes praticadas no exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio, de
que resulte violagdo dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem». A redacgdo
deste preceito suscita algumas diividas sobre a constitucionalidade do Dec-Lei N° 48.051. So-
bre este problema de articulagdo entre o disposto na Constitui¢do actual e na legislagdo ordi-
ndria formalmente em vigor, vd. o estudo (no prelo) de MARIA JOSE RANGEL DE MES-
QUITA, «A responsabilidade da Administragio no Ordenamento Juridico-Constitucional vi-
gente" (relatério do Curso de Mestrado de 1988-89, da Faculdade de Direito de Lisboa), pags.
69 e segs..

‘58’Vd., sobre a responsabilidade civil (extracontratual) do Estado, Prof. FREITAS DO AMA-
RAL, A responsabilidade da Administracdo no direito portugués, Lisboa, 1973; Prof. MAR-
CELLO CAETANO, Manual..., 11, cit., pgs. 1219 e segs; ANDRE DE LAUBADERE,
Traite de Droit Administratif, 8 ed., Paris, 1980, pdgs. 691 e segs; LOUIS TROTABAS ¢
PAUL ISOART, Manuel de Droit Public et Administratif, 20" ed., Paris, 1982, pdgs. 293 ¢
segs.

G4 distingdo entre a perspectiva da responsabilidade perante terceiros e perante o Estado pode
ver-se, p. ex., em ANDRE DE LAUBADERE, op. cit., pig. 712.
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gresso do Estado), ndo foi isenta de duvidas. Por motivos compreensivesis,
como explicam LOUIS TROTABAS e PAUL ISOART: "le fonctionnaire,
dans I'exercice de ses fonctions, est un organe agissant directement com-
me depositaire de la puissance publique. Si celle-ci est 1ésée par son activi-
té, elle ne peut s'en prendre qu'a elle-méme: c'est une erreur de recrute-
ment, ou du controle du pouvoir hierarchique, qui a permis le dommage; il
n'y a pas place pour une responsabilitt du fonctionnaire public envers
'administration”.® A sujei¢do, neste dmbito, a um dever de reparagio
pecunidria, poderia redundar no bloqueio do espirito de iniciativa dos
funcionarios®".

A irresponsabilidade, generalizada na pratica, que protegia os funci-
ondrios do Estado em relagdo a ele, vem a ser aplacada, precisamente, com
o reconhecimento do direito de regresso do Estado, de que este poderia
langar mdo nos casos em que a uma "faute de service" acrescesse uma
"faute personnelle” do funciondrio. Uma vez reparado integralmente o
dano provocado a terceiros, o Estado voltar-se-ia entéio sobre o seu funcio-
nario, no plano das relagdes internas. Esta doutrina comegou a vingar, em
Franga, desde o Acorddo Laruelle do Conseil d'Etat, de 28 de Julho de
1951.% A responsabilidade «interna» assumida pelo funciondrio reporta-
se, neste caso, a danos indirectos - isto €, danos causados a terceiros cuja
reparac@o, total ou parcial, o Estado vem a exigir-lhe através do direito de
regresso.®”

Aludimos ja, embora sumariamente, ao regime estabelecido no direito
portugués.

IV - Todavia, mesmo quando prevalecia aquela regra de irresponsa-
bilidade, o ordenamento juridico consagrava, tradicionalmente, algumas
excepgOes importantes. Avultava, de entre elas, a responsabilidade interna
que os administrativistas franceses associam aos «comptables publics», ou
seja, os funciondrios e agentes que tém a seu cargo a guarda e o manejo
dos dinheiros piiblicos®. '

©0op. cit., pag 299 (itdlico dos Autores)
6D Neste sentido, ANDRE DE LAUBADERE, op. cit., pig 712

©Sobre a doutrina do Acordio, vd. ANDRE DE LAUBADERE, op. cit., pigs. 709 e segs. A
nogio de responsabilidade «interna» que decorre do texto € a que se reporta ao dano indirecto

©)Cfr. J.J. GOMES CANOTILHO, op. cit., pig. 71 e n. (8)
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A correspondente responsabilidade, assim delimitada subjectivamen-
te, tem origem numa lesdo que fere, directamente, a integridade do patri-
monio monetdrio do Estado ou a regularidade da respectiva gestdo finan-
ceira®. E, ao invés da generalidade dos funciondrios e agentes piiblicos,
esta particular responsabilidade dos «comptables» ndo vai limitada a pra-
tica ilicita de actos ou omissdes que configurem meras faltas pessoais,
antes ignorando a distingdo entre «faute personnelle» e «faute de servi-
ce»®. No caso destes funciondrios ou agentes, a natureza das suas funges
(e das normas que no exercicio delas devem observar) comanda a natureza
da responsabilidade a eles especialmente associada®”. Entramos, assim,
em pleno dominio do direito financeiro, ou do conjunto de principios e
normas disciplinadores da actividade financeira publica.

8° A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA COMO CATEGORIA
AUTONOMA

I - As viérias formas de responsabilidade juridica dos funciondrios e
agentes derivam, com efeito, da natureza do dever violado. Nas palavras
de LAFAYETTE PONDE, «investido no seu cargo, ou fungio, o servidor
ptblico tem deveres estabelecidos:

a) pela lei penal, que preserva interesses reputados fundamentais do
grupo social e que, para protegé-los, qualifica especificamente de
crime ou contraven¢ao a violacdo deles;

b) pela legislacdo que define a esfera juridica pessoal dos demais
individuos, ou sujeitos de direito, e impde a cada qual destes a
obrigagdo correlata de ndo lesar a esfera juridica alheia;

c) pela lei definidora do cargo, ou fungdo, e reguladora do funcio-
namento do servigo piiblico".®

Daf os esquemas, ja expostos quanto a actos financeiros ilegais ou ir-

regulares, de responsabilidade criminal, civil e disciplinar, e a prépria

®ICfr. LOUIS TROTABAS e PAUL ISOART, op.,cit., pig. 299; ANDRE DE LAUBADERE,
op. cit., pig. 713.

(69 Abstemo-nos de salientar outras situagdes-tipo de dano directo ao Estado, por ser esta a hipéte-
se que releva para a sequéncia do presente trabalho.

9Cfr,, neste sentido, GABRIEL MONTAGNIER, Principes de Comptabilite Publique, 2° ed.,
Dalloz, 1981; JACQUES MAGNET, Les comptables publics, Paris, 1974, pag. 105.

DCfr. JACQUES MAGNET, op. cit., pag. 70.

®Cfr. JACQUES MAGNET, op. cit., pag. 70.
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responsabilidade financeira, resultante da inobservancia do dever, privati-
vo dos «comptables publics», de dar boa guarda e fiel aplicag@o aos di-
nheiros publicos.

Sdo de natureza diversa, assente em fundamentos proprios, as normas
previsivas das formas de responsabilidade a que os funcionarios e agentes
(incluindo os «comptables») podem ficar sujeitos. Por conseguinte, o
principio geral é que se ndo excluem umas as outras'®, podendo mesmo
cumular-se, desde que determinada pratica ilicita integre, em simultineo,
os pressupostos (facti-species) de duas ou mais formas de responsabilida-
de™.

II - Afirmou-se, mais acima, a proximidade da responsabilidade fi-
nanceira relativamente a responsabilidade civil””. Segundo cremos, esta
contiguidade, sendo verdadeira (até porque a matriz da responsabilidade
financeira é, necessariamente, a responsabilidade civil), ndo é de molde a
contrariar a autonomia normativa daquele conceito de responsabilidade.
Autonomia essa que ndo resulta sequer prejudicada na referéncia, comum
em Franca, & «responsabilité civile des comptables»” ou, em Espanha, a
«subespecie de la responsabilidad civil en que la contable consiste (...)»7;
na Itdlia, a orientacdo, em certa altura perfilhada, no sentido de uma re-
ductio ad unum das duas figuras, deveu-se mais a preferéncia na aplicagao
do esquema de responsabilidade civil «interna» dos funciondrios em geral,
por mais flexivel, que a negacdo formal da autonomia da responsabilidade

ICfr, Prof. SOUSA FRANCO, Finangas..., cit., pag. 424. Nos termos da parte final do art. 49°
da Lei n® 86/89 (Reforma do Tribunal de Contas), a condenag¢lio em responsabilidade financei-
ra ndo exclui a responsabilidade criminal ou disciplinar a que porventura houver lugar. Trata-
se do afastamento expresso da regra non bis in idem..

™Maiores dificuldades podem surgir quando se pretenda cumular responsabilidade financeira e
responsabilidade civil, implicando o concurso aparente desses esquemas normativos. Sobre o
problema, vd. infra, 29.

vV 4rios autores, designadamente italianos, como ZANOBINI, adoptaram o trinémio respon-
sabilidade patrimonial, penal e administrativa, integrando na primeira a responsabilidade civil
¢ a responsabilidade financeira. Vd. GIOVANNI DE GENNARO, Scritti di Diritto Pubblico,
I11, Mildo, 1955, pdgs. 588 e segs.

9Cfr, LOUIS TROTABAS e JEAN-MARIE COTTERET, Droit budgetaire et comptabilité
publique, 3° ed., Dalloz, 1985, pdgs. 156 e seg.

73CfrJ. A. PAJARES GIMENEZ e J. MEDINA GUIJARRO, Tribunal de Cuentas
(Documentacién communitaria y legislacion estatal y autonomica), Madrid, 1988, pag. 78.

70



dos "agenti contabili" (embora visando o esvaziamento do regime de res-
ponsabilidade especialmente previsto para estes).””

Tal como na responsabilidade civil, o vinculum iuris que brota da
responsabilidade financeira reveste cardcter patrimonial, ou pecunidrio,
desempenhando a fung¢io precipua de impor ao prevaricador a repara¢do
dos danos causados a outrem (neste caso, ao Estado), resultantes da sua
actuagdo desconforme ao direito ou violadora de um dever juridico
(ilicita). Essa desconformidade ha-de traduzir-se, todavia, numa infrac¢io
financeira””, praticada por um sujeito ou entidade a quem estd especial-
mente cometida a guarda e o manejo de fundos publicos. E o dano que
dessa infrac¢do emerge serd, normalmente, apurado no decurso de um
processo de julgamento de contas, de forma muito mais linear que na
responsabilidade civil em geral; com efeito, na responsabilidade financei-
ra, € a propria lei que determina a configuragdo do dano e o modo de apu-
rar o seu montante, sem haver necessidade de proceder ao célculo do efec-
tivo prejuizo indemnizavel ™ Mas néo € sequer necessdria, nalguns casos,
a existéncia de dano patrimonial como resultado da infrac¢do, desempe-
nhando entdo a responsabilidade financeira uma fun¢do marcadamente
sancionatéria e preventiva, como melhor veremos mais adiante.

III - De par com a explicagdo da contiguidade das duas figuras, aca-
bamos por introduzir alguns factores que recortam e diferenciam a
«responsabilidade juridica de natureza especial que reveste cardcter patri-
monial(...)»” em que consiste a responsabilidade financeira. Tal ndo
significa, porém, que se venham a pdr de lado "os principios gerais pree-
xistentes, fixados pela sua eficiéncia pratica através do decurso do tempo,
por forma a que a resolugdo de situagdes apresentadas no plano financeiro
como idénticas ou paralelas as que se defrontam noutros planos do direito,
se ndo apresente absurda ou flagrantemente contraditéria e, neste dltimo
caso, sem justificagfio especial imperiosa e socialmente convincente"™,

Cfr. LUIGI SCHIAVELLO, Responsabilitd contabile, formale e amministrativa Nipoles,
1987, pdgs. 20 e seg.Sobre estes regimes de direito comparado, vd. infra, Parte II, Cap. I, Sec-
¢io II.

% Sobre infracgdes financeiras, vd. infra, 22.

T9Cfr. ONORATO SEPE, Trattato di Diritto Amministrativo (div. de GIUSEPPE SANTANIE-
LLO) Vol. XVI - «Giurisdizone Contabile», Pddua, 1989, pig. XVIII e seg. n° (14).

DCfr. LOPES NAVARRO, Os Funciondrios Piiblicos, 2. ed., Lisboa, 1941, pag. 285.

™CELSO LOUSADA, op. cit., pig. 21.
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O regime da responsabilidade financeira deve ser integrado e com-
preendido, desde logo, no quadro geral das formas de responsabilidade
juridica aplicdveis aos funciondrios e agentes publicos. Em particular,
dada a sua proximidade com o instituto da responsabilidade civil, afigura-
se totalmente cabido e oportuno que o interprete, por via de regra, recorra
a este ultimo em busca do arrimo necessério.

Seguindo esse caminho, sdo os principios informadores da respon-
sabilidade contratual, ou obrigacional, que deverdo auxiliar preferencial-
mente o intérprete”™. Com efeito, a responsabilidade designada como
"interna" do funciondrio tem sempre natureza obrigacional, porquanto
pressupde a violagdo de deveres de oficio inerentes a relac@o de servigo
publico; ora, a responsabilidade financeira implica uma especifica obriga-
cdo preexistente que a lei faz recair sobre os «comptables publics»: a de
guardar e administrar regularmente, isto é, nos termos legalmente aplica-
veis, os dinheiros do Estado.

Mas ndo bastard, em bom rigor, assentar nessa obrigacdo prévia liga-
da aqueles funciondrios (formalmente «comptables») a sujeicio a respon-
sabilidade financeira. Responsabilizados a este titulo poderdao mesmo ser,
ao abrigo de uma doutrina hd muito consagrada, meros «comptables de
fait», que tenham gerido ou manejado efectivamente os dinheiros publicos.
Por outro lado, pode a responsabilidade financeira atingir auténticos ad-
ministradores ou ordenadores financeiros, nos casos em que a guarda e
utilizagdo de certos fundos ptblicos tenha sido assegurada pelos 6rgdos
genericamente competentes para a gestdo administrativa do ente piiblico
em causa (e que podem nem ser funciondrios ou agentes). H4, na verdade,
que ter presente a complexidade crescente que caracteriza a Administragcdo
contemporanea - motivada tanto pela descentralizagdo democrdtica e par-
ticipagdo representativa, como pelas ideias de funcionalidade tecnocrdtica
ou de desconcentragdo por critérios de eficiéncia -, justificando que o apu-
ramento de responsabilidade financeira se ndo restrinja aos casos tipicos e
tradicionais das contas dos exactores ou tesoureiros da Fazenda Piblica.
Outras entidades e 6rgaos publicos ver-se-do, como estes, legalmente obri-
gados a prestar contas da respectiva gestdo financeira, e € com fundamento

MNeste sentido, LIDIO DE MAGALHAES no Parecer n° 15/88 do Gabinete de Estudos do
Tribunal de Contas. Concretamente, a doutrina e a jurisprudéncia francesas jd tém defendido a
analogia com a responsabilidade contratual do mandatério ou depositdrio. De resto, admite-se
no direito civil que as obrigagdes que nascem de contratos possam resultar de manifestacGes
unilaterais de vontade (as obriga¢des dos "comptables”, de cuja violagdo poderd derivar res-
ponsabilidade financeira, resultam, como sabemos, directamente da lei). Cfr., neste sentido,
JACQUES MAGNET, op. cit., pags. 106 e segs.
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nesta precisa obrigacdo que se afigura hoje mais adequado recortar o ni-
cleo de sujeitos sobre que pode recair, formalmente, a responsabilidade
financeira.®”

IV - A administragdo dos dinheiros ou fundos piiblicos postula,como
bem se compreende, a defini¢do de um esquema préprio de responsabili-
dade, adequado ao rigor e eficécia do controlo respectivo.

Nas palavras de SCHAFER, esse controlo € «constituido pela totali-
dade dos dispositivos e medidas de cardcter técnico e politico que se ocu-
pam de fiscalizar a gestdo financeira do sector piblico"®". Importars,
neste dmbito, surpreender a causalidade explicativa da responsabilidade
financeira, com fundamento na qual pdde este conceito adquirir foros de
cidade. S6 dessa forma se poderd justificar a autonomia do instituto juridi-
co correspondente, o qual, como ja sabemos, foi desentranhado dos céno-
nes da responsabilidade civil.

A razdo de fundo conduz-nos a juridificacdo requerida pelo fenéme-
no financeiro piblico, ancorada na tradi¢do demo-liberal do constitucio-
nalismo. Em torno da actividade financeira das entidades publicas organi-
zou-se, entdo, todo um conjunto de normas, que progressivamente foram
criando um regime juridico subordinado a principios préprios diferentes
dos do direito privado, por um lado, e dos de outros ramos do direito pii-
blico, por outro.®? A ideia genérica de responsabiliza¢do corresponde,

BOEmbora, historicamente, a responsabilidade financeira se tenha afirmado como responsabili-
dade dos "comptables”, isto e, dos exactores, tesoureiros, recebedores e pagadores de dinheiros
do Estado, prevalece hoje, em nosso entender, uma nocao material ou funcional de
"comptable", que abrange, para efeitos de ficalizagdo sucessiva das contas piiblicas, outros
sujeitos e entidades que detenham, manejam ou administrem dinheiros ou valores piiblicos.
Nem de outro modo, alids, faria sentido a regra da contabilidade de facto. Sobre o assunto,
vd. infra, 21.

@DCfr. "Control de la economia financiera publica”, in Presupuesto y Gasto Publico, n° 2, 1979,
pégs. 279 e seg.

®ICfr. Prof. SOUSA FRANCO, Manual..., cit. pigs. 180 e segs. Entendemos niio dever desen-
volver aqui a questdio, cujo interesse pritico é cada vez mais reduzido, da autonomia substan-
cial do direito financeiro.Contra os autores que entendem ser o direito financeiro um ramo do
direito administrativo especial, e que o instituto da responsabilidade financeira, consequente-
mente, relevaria do direito administrativo, lembramos apenas as palavras elucidativas de
GUSTAVO INGROSSO: "Poiche la materia della responsabilita dei pubblici funzionari & di
pieno dominio del diritto amministrativo, di essa il diritto finanziario si occupa unicamente pei
suoi riflessi finaziari, cioé in quanto, a traverso la comminatoria delle sanzioni di responsabili-
ta, previene i fatti dai quali possa derivare una diminuzione del pubblico erario, e, se questa
avvenga, a procurare le congrue riparazioni a favore dello Stato" (Diritto Finanziario, Napoles,
1954, pag. 767). Sobre a tese da autonomia, vd. no entanto, ARMINDO MONTEIRO,
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desde sempre (mas com acuracidade acentuada nas estruturas administra-
tivas hodiernas), a um imperativo permanente e final na organizagdo e
funcionamento da maquina financeira: as normas reportadas a este mesmo
plano, embora insertas no direito administrativo ou no direito constitucio-
nal, sdo intensamente marcadas pela especificidade finarceira do seu
objecto.

O facto social das financas puiblicas - cujo problema se pode sinteti-
zar em duas questdes essenciais: fixar as despesas publicas e estabelecer os
recursos para dar-lhes cobertura®-, determinou assim a configuragdo de
esquemas juridicos que, inspirados nos regimes normativos de outros ra-
mos do direito, ou embora neles incluidos, adquiriram fei¢do préopria®. A
teleologia do direito financeiro e das suas instituicOes leva a compreender
que aos «comptables publics» tenha sido imposta uma responsabilidade
juridica especifica, mais inflexivel que a do direito civil - no fundo, «parce
que la caisse du trésor public, qui est celle de tous les citoyens, doit étre
encore plus inviolable que celle des particuliers(...)».* S6 a essa luz tem
sentido que, mesmo na auséncia de dano patrimonial do Estado, possa

"Introdugio ao Estudo do Direito Fiscal", in Revista da Faculdade de Direito de Lisboa, vol.
VI, 1949, pdgs. 43 e segs; SAINZ DE BUJANDA, Hacienda y Derecho, vol. I, Madrid, 1962,
pdgs. 28 e segs.; Prof. SOARES MARTINEZ, Da Personalidade Tributdria, 2* ed., Lisboa,
1969, pigs. 128 e segs. e Manual de Direito Fiscal, Coimbra, 1983, pdgs. 8 e segs.; Prof.
SOUSA FRANCO, Manual..., cit., pigs 183 e segs. e Finangas..., cit., pdgs. 97 e segs. Contra
a tese da autonomia, vd., por ex., FRANCESCO D'ALESSIO, "Concetto, obietto ¢ natura del
Diritto Finanziario", in Raccolta di Scritti di Diritto Pubblico in onore di Giovanni Vachelli,
Mildo, 1983, pégs. 167 e segs. e, em Portugal, MARCELLO CAETANO, op. cit., I, pags. 46
e seg. e Prof. FREITAS DO AMARAL, Curso..., cit., I, pdgs. 156 e seg.

Convenhamos, no fundo se se ndo quiser alimentar discussdes tedricas desnecessdrias, que
equivale ao mesmo admitir um direito financeiro auténomo, com esquemas juridicos de feigio
prépria, ou um vastissimo direito administrativo no qual se subsdistingam regimes normativos
especificos e diferenciados.

®)OUIS TROTABAS e PAUL ISOART, op. cit., pig 321.

YA querela sobre a autonomia de um qualquer ramo de direito serd sempre muito relativa e um
tanto convencional, como diz o Dr. BRAZ TEIXEIRA: na verdade, o direito é um todo uno e
incindivel (Financas..., cit., pdg. 14). Ocorrem, frequentemente, fenémenos de dupla pertenga
de normas a diferentes ramos de direito. Neste sentido, as normas reportadas ao plano da or-
ganizagdo e funcionamento da médquina financeira (cuja violagio pode eventualmente dar lu-
gar a responsabilidade financeira) fazem parte da disciplina juridica que rege a actividade
administrativa do Estado, e os 6rgios que sdo destinatdrios delas integram-se nas estruturas da
Administra¢do Piiblica (v.g. os funciondrios). Por outro lado, ndio se desconhece a absor¢do
(estrutural e teleolégica) de determinados regimes normativos por outros, conferindo-se-lhes
notas de maior ou menor especificidade técnico-juridica.

B9Cfr, Cour des Comptes, Rapport Public sur I'année 1896, pig. 62.
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eventualmente subsistir responsabilidade financeira pelo simples facto de
uma irregularidade procedimental na gestdo ou utilizagdo dos dinheiros
publicos.

Acrescem outras razdes - instrumentais ou de ordem processual, mas
que entroncam naquela razdo de fundo -, ligadas a instituicdo do julga-
mento de contas dos exactores, segundo o modelo adoptado originariamen-
te na reforma de Napoledo que, por lei de 16 de Setembro de 1807, criou a
Cour des Comptes. A apreciagdo do Tribunal vai ocupar-se mais das con-
tas em si mesmas que das condutas dos eventuais responsdveis («La Cour
juge les comptes et non les comptables»). Ideia esta que, nao sendo total-
mente rigorosa, acentua o cardcter predominantemente objectivo da apre-
ciacdo em causa, destinada prima facie a constatar as irregularidades
manifestadas na gestdo a que as contas se reportam.®® S6 haverd lugar a
responsabilidade financeira onde existir julgamento de contas, e este jul-
gamento ndo atingird sendo quem esteja legalmente obrigado a presté-las.
Dai que, segundo SCHIAVELLO, o niicleo histérico e conceitual da res-
ponsabilidade financeira («responsabilitd contabile») se identifique com
esse julgamento, sendo possivel defini-la como uma responsabilidade
eminentemente processual®”.

Naturalmente que aquele julgamento, podendo constituir os respon-
sdveis pelas contas (genericamente, 0s «comptables») em responsabilidade
financeira (se apurado um "débét"), consubstancia o exercicio de uma
funcdo verdadeiramente jurisdicional. A caracterizagdo dos Orgdos espe-
cializados de controlo financeiro externo, adoptados nos paises da Europa
continental (a partir do modelo francés), como verdadeiros tribunais, afi-
gura-se iniludivel e a coberto de qualquer controvérsia quando se pensa no
julgamento de contas e na condenagdo em responsabilidade financeira.®¥

#9Cfr. MAURICE DUVERGER, Finances Publiques, 7 ed., Paris, 1971, pig. 343.
®D0p. cit., pag. 10 (itdlico nosso)

®)Ensina o Prof. SOUSA FRANCO: "A razio de ser deste tipo de fiscalizagdo jurisdicional
parece ser a de dar mais uma garantia aos contribuintes quanto a correcta afectagdo dos dinhei-
ros ptiblicos e ao reconhecimento dos seus direitos. Ela é por vezes substituida pela andlise de
auditores piiblicos, independentes como os juizes e escolhidos pelos Parlamentos ou Chefes de
Estado." (Finangas..., cit., pig. 406). Foi este tltimo o modelo que vingou nos paises anglo-
saxénicos, onde o Auditor (v.g., no Reino Unido, o "Comptroller General of the Receipt and
Issue of Her Majesty's Exchequer and Auditor General of Public Accounts") examina e verifi-
ca a regularidade das contas de todos os departamentos governamentais ¢ de uma parte impor-
tante das entidades do sector piiblico, informando o Parlamento das inspec¢des e dos inquéritos
a que proceda e publicando relatérios de apreciagdo, sem todavia praticar actos com efeitos na
esfera juridica de qualquer funciondrio ou entidade (vd. "National Audit Act 1983", cap. 44).
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V - Podemos, em suma, fixar desde jd que a responsabilidade finan-
ceira pressupde a prética de uma infracc¢éio tipica as normas juridicas que
disciplinam a actividade financeira do Estado por parte de determinados
sujeitos ou entidades ligados a gestdo de dinheiros piiblicos; como tal, uma
infrac¢do ao direito financeiro (ou simplesmente, financeira), entendido
este como um ramo auténomo do direito publico. E dessa infrac¢io conhe-
cerd, como foro exclusivo, um tribunal especializado em matéria financei-
ra.

Trata-se, pois, de um conceito de responsabilidade que € indissocidvel
do exercicio da jurisdi¢do financeira.

Tanto basta, nesta altura, para reconhecermos a responsabilidade fi-
nanceira como uma categoria normativa prépria e auténoma, por entre os
vérios conceitos de responsabilidade juridica que podem relevar da fiscali-
zacgdo da actividade financeira ptblica.

9. A CHAMADA RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA POR
MULTA. SUA NATUREZA JURIDICA. REMISSAO

I - A doutrina portuguesa refere, além das formas de responsabilidade
juridica a que ja aludimos, o conceito de responsabilidade administrativa
por multa.*”

Trata-se, a par da responsabilidade financeira, de um esquema juridi-
co sancionatdrio cuja efectivagdo compete, em exclusivo, ao Tribunal de
Contas. As infracgdes a que corresponde aquela multa hdo-de ser, tam-
bém, infracgdes financeiras, de cardcter substancial ou meramente proces-
sual.®”

Sobre o Tribunal de Contas portugués vd., entre outros, ERNESTO DA TRINDADE PEREI-
RA, op. cit., MARCELLO CAETANO, op. cit,, I, pags. 288 e segs.; PINHEIRO FARINHA,
"Tribunal de Contas", in Polis-Enciclopédia Verbo da Sociedade e do Estado, vol. V, pdgs.
1334 e seg.. O regime juridico do Tribunal actualmente em vigor, que resultou da Lei n°
86/89, de 8 de Setembro, serd tido em consideragdo mais adiante, nomeadamente quanto aos
aspectos ligados a responsabilidade financeira.

®9)Cfr., por todos, Prof. SOUSA FRANCO, Manual..., cit., pdg. 896 e Financas..,, cit., pig. 424.
O Dr. GUILHERME D'OLIVEIRA MARTINS chama-lhe "responsabilidade administrativa
ou de mera ordenagdo social" (Op. cit., pdg. 360). As multas em questdo ndo sio, todavia, sub-
sumiveis a nogdo de coima do direito de mera ordenagdo social, como adiante se justificara.

9 Antes da entrada em vigor da actual Lei de Reforma do Tribunal de Contas, a cominagiio de
multas resultava de miiltiplas disposi¢des legais e regulamentares que sancionavam infracgdes
financeiras, tais como infrac¢des de preceitos legais que regulam a realizagiio e pagamento das
despesas publicas (art® 1. do Decreto-Lei n® 30.294, de 21/2/1940, art® 13° do Decreto n°
16.670, de 27/3/1929 e no art® 37° do Decreto-Lei n® 22.257, de 25/2/1933, puniveis nos ter-
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II - A natureza juridica destas multas aplicadas pelo Tribunal de
Contas gerou alguma controvérsia. Ndo se duvida que o seu escopo seja
punitivo ou retributivo (a multa € castigo, pena, e ndo reparagao ou reinte-
gra¢iio). Mas as correspondentes infrac¢des ndo configuram crimes e ndo
se inscrevem no ilicito criminal de justica. Os valores ou interesses postos
em causa, apesar de suscitarem a aplicacdo de penas (pecunidrias), ndo
possuem dignidade penal. Levanta-se, porém,o problema de saber se as
infraccdes correspondentes se integram no ilicito contravencional ou no
ilicito de mera ordenagéo social®".

Trata-se, na realidade, de valores que relevam da criacio ou ma-
nutengdo de uma certa ordem social (no caso, financeira), mais reportados
a consideragdes de oportunidade que, propriamente, a consideragdes de
justica. Nos tltimos tempos, a tendéncia do direito criminal favorece a
"purificacdo” do ambito do ilicito penal, dele se devendo separar o ilicito
criminal administrativo. Daf o ilicito contravencional e o ilicito de mera
ordenacdo social.

De resto, as penas pecunidrias aplicadas pelo Tribunal de Contas ndo
sdo convertiveis em prisdo. Mas também se ndo traduzem em coimas de
contra-ordenac@o; se o fossem, os factos susceptiveis de gerar aquelas
multas teriam que preencher um tipo legal no qual se cominasse uma
"coima".“”? As "coimas" podem ser aplicadas pelas autoridades adminis-
trativas, enquanto estas multas sdo, como vimos, aplicadas por um tribu-
nal.

III - Tendo em atengdo o quadro juridico actualmente em vigor, afi-
gura-se-nos que as referidas multas, aplicadas pelo Tribunal de Contas, a
fim de punir determinadas infrac¢des financeiras, relevam do ilicito con-
travencional. Parece, na verdade, que o conceito de contravencio, objecto

mos do citado art. do Decreto-Lei n® 22257 e dos art®s 1° e 2° do Decreto-Lei n® 26.966, de
1/9/1936), a ndo prestacdo de contas abrangidas na jurisdi¢do do Tribunal de Contas no prazo
legal, ou a sua prestagdo irregular ou deficiente (cfr. art® 7° do Decreto-Lei n® 26.194, de
24/11/1938), a ndo remessa dos mapas de despesa dentro dos prazos estabelecidos (art® 3° do
Decreto n® 27.323, de 15/12/1936 e art® 11° do Decreto n° 29174), para referir alguns exem-
plos relevantes.

©Yyigora hoje, neste ambito, a seguinte triparti¢io normativa: do regime do ilicito penal se ocupa
o Cédigo Penal (aprovado pelo Decreto-Lei n® 400/82, de 23 de Setembro), do ilicito de mera
ordenagio social o Decreto-Lei n° 433/82, de 27 de Outubro e, quanto as contravengdes, per-
manece em vigor o C4digo Penal de 1886 («ex vi» do art® 6° do Decreto-Lei n® 400/82).

Oy, art% 1° e 2° do Decreto-Lei n° 433/82, de 27 de Outubro.
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de definigdo legal no Artigo 3° do Cédigo Penal de 1886, quadra bem a
violagdo de interesses administrativos, ou de interesses financeiros do
Estado, como interesses - meios, destinados a proteger interesses - fins da
vida colectiva, ou a prevenir a violagdo deles®.

Tratar-se-a, por conseguinte, de uma responsabilidade de natureza
contravencional.

IV - Esta responsabilidade por multa subsiste, também, além frontei-
ras.

Em Espanha, por exemplo, onde o Tribunal de Cuentas aplica, entre
outros "medios de apremio”, multas, prevalece a qualificacdo destas como
sangdes de tipo disciplinar®.

Em Franca, a Cour des Comptes pode condenar em multa os
«comptables», por atraso ou deficiéncia na apresentacdo das suas contas;
em 1950 foi criada a Cour de Discipline Budgétaire®, no propésito de
organizar a responsabilidade dos ordenadores ou administradores de
fundos publicos®”, podendo aplicar-lhes multas destinadas a punir certas
infrac¢des graves as regras do direito orcamental, em razdo do comporta-
mento daqueles. A importancia destas multas e o espirito geral da institui-
¢do justificam a sua classificagdo como responsabilidade de tipo penal,

apesar da sua qualificagio "disciplinar".®®

“DA contravengdo é ali definida como sendo "o facto voluntdrio punivel que unicamente consiste
na violagdio ou na falta de observéncia das disposi¢des preventivas das leis e regulamentos,
independentemente de toda a intengdo maléfica".

“Esta a posicio sustentada no Parecer n° 14/86 do Gabinete de Estudos do Tribunal de Contas,
subscrito por ANA BENTO. Vd.,, sobre o ilicito criminal administrativo e a distingiio entre
crimes e contravengdes, EDUARDO CORREIA, Direito Criminal, vol. I, Coimbra, 1971
(reimp.), pags. 20 e segs. e 213; CAVALEIRO DE FERREIRA, Direito Penal, vol. I, 2° ed.,
Lisboa, 1982, pdgs. 213 e segs.

“9)Cfr. LORENZO BAQUER, "Las Faculdades Disciplinarias del Tribunal de Cuentas en
defensa de suas competencias", in El Tribunal de Cuentas en Espana, vol. II, Instituto de Es-
tudios Fiscales, Madrid, 1982, pdgs. 853 e segs.

“9Que desde 1963 passou a chamar-se Cour de Discipline Budgétaire et Financiére.

“M"['ordonnateur est la personne qui, a la téte de chaque service a le pouvoir de faire naitre la
dépense ou d'ordonner le recouvrement d'une créance, autrement dit, de poursuivre l'execution
des dépenses et des recettes" (LOUIS TROTABAS e J.-M. COTTERET, op. cit. pdg. 151).
Como veremos, foi instituida a sua separagdo dos "comptables", suscitando maiores dificulda-
des a responsabilidade daqueles.
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V - Entendemos que a alus@o a uma responsabilidade administrativa
por multa ndo deixa de conter algumas virtualidades. Por um lado, dife-
rencia dela os outros conceitos de responsabilidade por actos financeiros,
e em particular de responsabilidade financeira; a aplicacdo de multas pelo
Tribunal de Contas nio impede a efectivacio de quaisquer outras sancdes,
nem se confunde com a responsabilidade financeira, a que pode, alids,
acrescer. Por outro, afigura-se-nos que estas multas punem também in-
frac¢Ges ndo constitutivas de responsabilidade financeira, mas que relevam
do ambito geral de fiscalizacdo da legalidade financeira a cargo do Tribu-
nal®. Deve entender-se que a responsabilidade administrativa por multa
ndo é um "minus" em relacdo a responsabilidade financeira, mas um
T

VI - Sem prejuizo do exposto, o actual regime juridico das multas
aplicadas pelo Tribunal de Contas sera estudado em coordenagéio com o da
responsabilidade financeira, atendendo, em particular, aos aspectos de
conexdo entre os dois institutos."*"

®YLOUIS TROTABAS e J.-M. COTTERET, op. cit.,, pigs. 187 e segs.; JACQUES MAG-
NET,op. cit.,pig.68.Escreveu,a propésito, CELSO LOUSADA: "trata-se de uma responsabili-
dade hibrida, penal na (98) forma, civil no seu principio, disciplinar nas suas modalidades"
(op. cit.,pag. 57).

®Vejam-se as infracgBes previstas nas vdrias als. do art. 48°, n° 1 da Lei n° 86/89, de 8 de
Setembro (Reforma do Tribunal de Contas).

(1"No regime juridico vigente (da Lei de Reforma do Tribunal de Contas), a responsabilidade

financeira ndo se degrada em multa, nem esta via substituir aquela (cfr. art®s 49°, n°® 2 ¢ 50°).

Dada, porém, a sua natureza juridica, a responsabilidade por multa pode convolar-se em res-

ponsabilidade criminal, uma vez verificada a reiteragdo no ndo cumprimento das determina-

¢oes do Tribunal (cfr. art® 52°, n° 2).

(YA metodologia a seguir ndo implica qualquer indistingo entre as duas figuras, que leva
alguns a distinguir a responsabilidade financeira reintegratéria e responsabilidade financeira
sancionatdria (através de multas). Como se verd, ndo s6 estas multas obedecem a principios e
regime juridico diferentes dos da responsabilidade financeira, como também a fungfo sancio-
natdria nio € exclusiva da responsabilidade por multa.
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TiTULO Il

CONCEITO DE RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

CAPITULO1

ANTECEDENTES E DIREITO COMPARADO

SECCAO I - ANTECEDENTES

10. GENERALIDADES

A compreensdo do actual instituto da responsabilidade financeira im-
pode um olhar sobre o seu passado, que se ndo pode desligar da alusdo,
ainda que breve, aos antecedentes da fiscaliza¢do das finangas puiblicas em
Portugal. A evolugdo das instituicdes financeiras tem, invariavelmente,
acompanhado e até condicionado as muta¢des da nossa histéria. Como é,
alids, natural, posto que ndo hd organizag@o - e, por maioria de razio, ndo
hé Estado - que viva sem meios econémicos. E que os ndo tenha de contro-
lar.

Por isso, uma vez formada a nacionalidade e asseguradas as frontei-
ras territoriais, logo se fez sentir a necessidade de prover a organizagdo
politica e financeira do paifs. A principio, todavia, a actividade financeira
ndo estava necessariamente ligada a ideia de prossecucdo de interesses
publicos"®. A organizacdo financeira do periodo dominial, caracterizada
por grande insipiéncia e alguma indefini¢do, revestia natureza privatistica,
pessoal ou real’®. Entre as funcdes da Ciria Régia pode encontrar-se a

192prof, SOARES MARTINEZ, Introdugiio..., cit., pig. 64.

199y, Prof. SOUSA FRANCO, Manual..., cit.,, pags. 533 e segs.; quanto 2 teoria feudal dos
cargos publicos, vd. ANTONIO MANUEL HESPANHA, Histéria das Institui¢des (Epocas
medieval e moderna), Coimbra, 1982, pigs. 384 e segs.

80



verificacéio das contas publicas, a cargo de alguns funciondrios especiali-
zados nas tarefas da primitiva contabilidade.

11. NOTA HISTORICA; 1) DOS PRIMEIROS REINADOS AO
CONSTITUCIONALISMO LIBERAL

I - A administragdo fazenddria medieval - como salienta o Professor
SOARES MARTINEZ - «ressente-se de um ambiente geral de incerteza
relativamente as atribui¢des dos funcionarios»®”. Destacava-se, no oficio
de arrecadar e empregar os dinheiros da Coroa (entdo indistintos dos di-
nheiros publicos) o porteiro-mor, tendo sob as suas ordens um reposteiro
(substituido no século XIII pelo tesoureiro) e os ovengais d'El-Rei"™ O
porteiro-mor dard lugar, no reinado de D. Afonso IV, aos owvidores da
portaria, a quem competia despachar e julgar tudo o que dissesse respeito
a fazenda real"®®. Nao obstante a multiplicidade dos orgdos e expedientes
existentes para a guarda e controlo do tesouro régio"”, o certo é que se
abria um espaco aprecidvel aos abusos e as exacgdes incontroladas. A
radical ineficiéncia do sistema acrescia a sua irracionalidade, derivada do
«emaranhado das competéncias concorrentes dos diversos orgaos, da in-
definicdo das suas atribui¢des, da proliferacdo dos foros especiais e da
infinita diversidade dos direitos locais»'®.

II - Podemos encontrar, desde cedo, normas que dispdem sobre a res-
ponsabilidade dos funciondrios da fazenda régia. Atribui-se ao tempo de
D. Afonso II uma lei que obrigava o tesoureiro, almoxarife ou recebedor
que desviasse ou desse destino diverso ao que em nome do Rei houvesse de
ser pago, a pagar «(...) quatro tanto a El-Rei d'aquello», sendo ainda de-

Untrodugdo..., cit., pig. 89.

(99 fr, HENRIQUE DA GAMA BARROS, Histéria da Administragio Piblica em Portugal nos
séculos XII a XV, 2* ed., tomo I1I, Lisboa, 1946, pags 202 e seg.

199Cfr. RUY ABREU TORRES, "Ouvidores", in Diciondrio de Histéria de Portugal, dirigido
por JOEL SERRAO, vol III, pig. 268.

UDCorregedores, ouvidores, vedores, ovengais, inquiridores, etc., tudo designagdes que,
segundo ANTONIO MANUEL HESPANHA, dio conta da ténica posta na fungdo de inspec-
¢dlo ou de controlo (op. cit., pdg. 167 e n.(284)).

UANTONIO MANUEL HESPANHA, op. cit., pig. 167.
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gredado do Reino."” No reinado de D. Afonso III outra lei determinava
aos funciondrios que «por El-Rei e em seu nome algumas coisas houves-
sem de guardar, e receber, e despender (...), e fosse achado que nas ditas
coisas ou em cada uma delas fizessem furto, ou engano, tornassem e resti-
tuissem tudo aquilo que furtassem ou enganosamente levassem, ou deixas-
sem levar a outrém, com trés tanto adlle o que assim levassem, segundo
El-Rei fosse mandado, e além disso fossem cruelmente agoutados e degre-
dados para sempre de todos seus Reinos»!'?.

IIT - Na segunda metade do século XIV surgem os vedores da fazen-
da, em substituicdo dos ouvidores da portaria. Passaram a ser os funcio-
ndrios mais categorizados, reportados directamente ao Rei, cabendo-lhes
fungdes de administracdo mas também judiciais quanto as sisas, outras
demandas relacionadas com a fazenda real eram despachadas pelo juiz dos
feitos, junto do qual o procurador dos feitos patrocinava os direitos da
Coroa"'".

Aquela mudanca de designagio ndo correspondeu, na realidade, uma
clarificagdo maior das respectivas competéncias. A par dos vedores € no-
meado, no reinado de D. Jodo I, um contador-mor, que, na auséncia da-
queles, assumia as respectivas fungdes judiciais.

Todos os documentos e contas respeitantes aos rendimentos e receitas
da Coroa e as despesas e administracao financeira se reuniam nos Contos:
dos Contos de Lisboa se ocupava o contador-mor, incumbindo-se os vedo-
res dos Contos d'El-Rei. Parece que nesta altura se tomavam nos Contos
de Lisboa contas referente a todo o Pais, ndo estando apurada a data exacta
em que se procedeu a uma descentralizacio através dos contadores das
comarcas. Aos Contos d'El-Rei competia tomar e verificar as contas da
casa real!'?.

Mais do que uma embriondria reparti¢do de contabilidade piblica do
Estado que caminha para a centralizagdo, os Contos reflectem o principio

(199 e que se encontra vertida no livro II, titulo XXXXIII, das Ordenagdes Afonsinas (ed. da
Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1984, reimpressao da ed. da Real Imprensa da Universidade
de Coimbra, no ano de 1792).

(191 ei que corresponde ao livro II, titulo XXXXII, das Ordenagdes Afonsinas (ed. cit.). Descor-
tinamos nestas leis dos primeiros reinados elementos de uma responsabilidade pecunidria agra-
vada (repde-se além do montante subtraido) e de responsabilidade penal (agoites, degredo).

("DCfr. Prof. SOARES MARTINEZ, Introdugio, cit., pag. 89.

(Cfr, MARCELLO CAETANO, «Trés livros sobre a histéria da administragio piiblica», in
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. IX, 1953, pags. 226 e segs.
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nascente da separagd@o entre gestdo financeira e fiscalizagdo, embora esta
ndo deixasse de ser, ainda, meramente interna. Com existéncia, ao que
parece, desde o reinado de D. Dinis, os Contos tiveram o seu primeiro
Regimento em 5 de Julho de 1399, sob D. Jodo I, no qual é bem patente o
propésito de dominar e disciplinar a burocracia que aumentava em quanti-
dade, fazendo proliferar a préitica de abusos e desonestidades de varia
ordem. Outros regimentos se sucederiam, em 1419 e 1434. Mas os Contos
s6 se unificariam em 1560, j4 no reinado de D. Sebastido'.

IV - As atribui¢des dos vedores da fazenda vém entretanto, aprecisar-
se com a publicacdo das Ordenagdes Afonsinas (Livro I, titulo III), no ano
de 1447, pela mao do Infante D. Pedro, em nome de D. Afonso V. Mais
tarde, em 1516, D. Manuel I publica o Regimento dos Vedores da Fazen-
da, segundo o qual deviam estes ser «homens honrados e de boas e sas
consciéncias e praticos (...)» e «(...) abastados por tal que a falta ndo os
obrigue a deixarem de fazer o que por razdo dos seus oficios sdo obrigados
por socorrer a suas necessidades". Tratou-se, segundo GUILHERME D'O-
LIVEIRA MARTINS, da "primeira tentativa consistente para institucio-
nalizar uma administracdo da Fazenda Real eficiente e adequada as ne-
cessidade do momento histérico»"'?, que coincide, como se sabe, com o
desenvolvimento da empresa ultramarina.

Os pelouros atribuidos aos vedores sdo, agora, trés: o do Reino, o da
India, e o da Africa e dos Contos. A cada vedor correspondia um juiz da
Fazenda para despachar os feitos contenciosos respectivos, mas o julga-
mento pertencia a Mesa da Fazenda, composta pelo vedor do pelouro, pelo
juiz e por trés desembargadores de agravos"''”.

A organizagdo financeira posterior ao Regimento de 1516 viria a ser
reformada durante o dominio filipino, em 1591, e ainda em 1627. Por
regimento deste ano, Filipe II centralizou nos Contos do Reino e Casa
toda a contabilidade publica. Estavam assim lancadas as regras que havi-

(19Sobre os Contos, vd., por todos, VIRGINIA RAU, A Casa dos Contos, Coimbra, 1951.
(90 Ministério das Finangas (subsidios para a sua histéria no bicentendrio da criagio da Secre-
taria de Estado dos Negdcios da Fazenda), Lisboa, 1988, pag. 14.

A D. Manuel I se atribui também o Regimento e Ordenagdo da Fazenda, que separou a con-
tabilidade publica da contabilidade local e estabeleceu as regras quanto ao tempo e modo de
tomar as contas publicas e quanto a dividas e a situagdes de défice. Vigoraria por mais de um
século.

“RUY D'ABREU TORRES, "Vedores da Fazenda",in Diciondrio de Histéria de Portugal,
dirigido por JOEL DURAO, cit., vol. IV, pags. 261 e seg.
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am de regular a contabilidade do Estado Portugués até meados do século
X VI,

V - Nas Ordenagdes Manuelinas (cuja redac¢@o definitiva data de
1521), e também nas Leis Extravagantes de Duarte Nunes de Ledo (1569)
consagram-se normas que, seguindo a tradi¢do, determinavam a respon-
sabilidade pecunidria dos oficiais da Fazenda e dos «tesoureiros e almo-
xarifes que emprestam a fazenda del Rei ou a pagdo contra seu regimen-
to», a que devia acrescer a perda do oficio e a pena de degredo. Os
«oficiais d'El-Rei que lhe furtam, ou com malicia deixam perder a Fazen-
da do dito Senhor», teriam de pagar-lhe «o prego, ou valia, daquilo que
assim for furtado, ou levado(..)»!"".

Por Lei de 11 de Janeiro de 1603 entraram em vigor as OrdenacGes
Filipinas, sem que deixassem de vigorar alguns regimentos e leis anterio-
res"'®. A nova compilagdo, que s6 vird a ser completamente revogada na
segunda metade do século XIX, com a publicagido dos Cédigos modernos,
limitou-se a actualizar o direito anterior e a incorporar varia legislagdo
avulsa, no respeito das institui¢des tradicionais portuguesas"''?, Os funcio-
ndrios, ao que parece, continuavam sujeitos a algum arbitrio administrati-
vo: no titulo XCIX do Livro I'?”, determina-se «(...) que quasquer Offi-
cios, que dermos, assi da Justi¢a, como de nossa Fazenda, ou de qualquer
outra sorte e qualidade que seja, quando quer que Nés soubermos, e nos
certificarmos em nossa consciencia, que alguns do ditos Officiaes nos
servem neles mal, e fazem o que ndo devem, ou damnificam e roubam
nossa Fazenda, lhos possamos tirar e dar a quem nossa mercé for, sem por
isso lhes sermos em obrigac@o alguma, assino foro da consciencia, como
no foro judicial, para por isso haverem de demandar nosso Procurador,
nem requerer a Nos satisfagfio, porque de todo os excluimos» ‘2",

(190 Contos subsistem até A criagio do Erdrio Régio, no dmbito das reformas pombalinas.

UDLivro 11, titulo XXVIIL, das Ordenagdes Manuelinas. Esta disposigdo reflecte ji a ideia de
restitui¢do ou reposigdo dos valores desviados ou perdidos.

("por exemplo, a Ordenagio da Fazenda e os Artigos das Sisas.

19¢fr, MARIO JULIO DE ALMEIDA COSTA, Apontamentos de Histéria do Direito Portu-
gués (policopiados), 1982-83, pags. 319 e segs.

120Que dispde sobre "Como El-Rei pode tirar os Officios da Justica e da Fazenda, sem ser
obrigado a satisfagdo".
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VI - No século XVII sucederam-se tentativas varias de di sciplinar os
oficiais da Fazenda e de conferir maior especializacdo e eficacia a tarefa
dos controladores. A organizagdo financeira era, na verdade, fragmentaria,
o que favorecia os abusos crescentes e a falta de capacidade racionalizado-
ra do sistema. Os tesoureiros, almoxarifes, executores e outros oficiais do
recebimento, que tinham por obrigacdo dar contas, ndo as prestavam ou
embaracavam a execugdo dos alcances"™. Tudo razdes que levaram o
Marqués de Pombal a substituir, por Carta de Lei de 22 de Dezembro de
1761, os Contos do Reino e Casa pelo Erdrio Régio.

Esta importante reforma centralizou a direc¢@o superior dos assuntos
fazenddrios no inspector geral do tesouro (cargo que o préprio Marqués
sobragou), secundado pelo tesoureiro-mor'®. Por alvard de 17 de Dezem-
bro de 1790, o Conselho da Fazenda passou a integrar o Erdrio, que s6
viria a extinguir-se, depois de vicissitudes vdrias, por Decreto de 16 de
Maio de 1832, de Mousinho da Silveira, na qualidade de ministro da Fa-
zenda do governo de D. Pedro, instalado na Terceira. Entretanto, por forga
do artigo 136° da Carta Constitucional, o Erdrio Régio passa a denominar-
se ou Tribunal do Tesouro Publico ou, simplesmente, Tesouro Piiblico™.

VIII - Para o novo Tesouro Piiblico transitaram as fun¢es consulti-
vas, executivas e judicidrias anteriormente desempenhadas pelo Erario
Régio. Caia, assim, o «velho e monstruoso Erdrio», nas palavras de Mou-
sinho!"®, cuja contabilidade copiosa afinal levara, segundo o relatério de

(12DEgta norma corresponde, no essencial, designadamente quanto aos oficiais da Fazenda, a do
titulo LXXVI do Livro I das Ordenagdes Manuelinas. A punigiio a que alude - e que reflecte
natureza disciplinar - pode ser efectivada sem quaisquer garantias processuais, quer de julga-
mento, quer de instrugao.

A edigdo consultada das Ordenagdes Manuelinas e Filipinas é, também, a da Fundagdo Ca-
louste Gulbenkian (cit. n. (109)).

(29Cfr, E. TRINDADE PEREIRA, op. cit., pdg. 60. Sobre a nogio de alcance, vd. infra, pigs.

(2)Cada um dos contadores gerais entregava ao inspector geral dois balangos anuais, o primei-
ro até 10 de Janeiro e o segundo até 10 de Julho. Recebidos estes, o inspector convocava o fe-
soureiro mor e o seu escrivdo, para conferirem os saldos e assistirem a contagem dos valores,
mandando depois lavrar um termo, que por sua mio devia apresentar ao Rei (RUY D'ABREU
TORRES, "Erdrio Régio", in Diciondrio de Histéria de Portugal, dirigido por JOEL SERRAO,
vol. I, pdgs. 67 e seg.).

(29Djspoe esse art.: «A Receita e a Despesa da Fazenda Piblica serd encarregada a um Tribunal
debaixo do nome de - Tesouro Piblico - onde em diversas Estagdes devidamente estabelecidas
por Lei se regulard a sua administra¢o, arrecadag@o e contabilidade».

(29 extremamente elucidativa da situagdo em que se encontrava o Erdrio o relatdrio do Decreto
n°22, de 16 de Maio de 1832.
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Manuel Fernandes Tomds as Constituintes de 1821, a que «(...) cada um
pudesse faltar aos seus deveres com mais método € mais segura impunida-
de».!®® Como notava o Professor ARMINDO MONTEIRO, «andava a
receita perdida por almoxarifados, armazéns, alfindegas, cofres, enredada
a cada momento em interminaveis pleitos, mal escriturada, dificilmente
fiscalizdvel, enriquecendo os exactores e depauperando o Estado»!?.
Alids, em Portugal como noutros paises, era geralmente desconhecida a
prépria situagdo financeira do pais"®. As operagdes financeiras, na verda-
de, eram cercadas de sigilo; uma das inovag¢des da reforma de Mousinho
foi, precisamente, a de consagrar a publicidade a dar as contas de receita
e despesa do Estado, ao contririo do que se verificava no Eririo"®. A
partir da elabora¢do do primeiro orcamento publico (1820-1821), e entre
sobressaltos varios da nossa histéria politica, a apresentagdo anual do
orcamento as Camaras foi a caracteristica mais saliente do liberalismo
financeiro em afirmagao.

Avizinhava-se uma nova ordem. E a organizacdo financeira a que
dava lugar, inspirada na administracdo financeira francesa, procurava
integrar e tornar eficiente a accdo dos vdrios agentes encarregados de
cobrar receitas e realizar despesas.

12. CONTINUACAO; 2) DO CONSTITUCIONALISMO LIBERAL
A ULTIMA REFORMA DO TRIBUNAL DE CONTAS

I - E no quadro da nova organizagao - e, em particular, com a confi-
guragdo moderna do Tribunal de Contas - que se vai desenhar com nitidez
e autonomia o instituto da responsabilidade financeira.

(2001 echo cit. pelo Prof. SOARES MARTINEZ, Introdugio..., cit., pag. 102.

(20p, Orgamento..., cit.,, pag. 405. Nao obstante, LUIS ESPINHA DA SILVEIRA observa, em estudo
recente: "Secreta era, sem divida, a contabilidade do Erdrio. Corrupgio e irregularidade na(cont.) cobranga
dos rendimentos, sem divida que se verificavam (...) Contudo, existia no Erdrio, mesmo nos finais do Anti-
go Regime, uma escrituragio ordenada e detalhada e contas semestrais pormenorizadas, através das quais se
podia ter uma nogdo do que se recebia e despendia, do que havia a receber e a pagar" (Vd. «Aspectos da
evolugio das Financas Piblicas portuguesas nas primeiras décadas do século XIX (1800-27)», in Andlise
Social, vol. XXIII (97), 1987 (3°), pigs. 505 e segs.).

(285 0bre este assunto,vd. Prof. SOARES MARTINEZ, Introdugio..., cit.. pags. 117 ¢ seg.

129 : PR s s 5 : &
( )O conhecimento das contas piiblicas era, no sistema do Erdrio, restrito ao Rei e ao inspector geral,

tesoureiro e escrivdo.
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Reconhecia-se que o sistema representativo e 0 governo constitucio-
nal do Reino sé seriam possiveis desde que a fazenda piblica fosse garan-
tida pelos principios da publicidade, fiscalizagdo e responsabilidade™”.

Fazendo referéncia a este dltimo, escrevera, mais tarde, o Professor
ARMINDO MONTEIRO:

«Imprescindivel é organizar em termos bem definidos as responsabi-
lidades dos pagadores - ja que, cumulando embora de um modo geral as
suas fungdes com as de recebedores, na organizagio fazendaria de quasi
todos os paises constituem uma bem definida categoria. E preciso que a
sua responsabilidade esteja assegurada sob uma dupla face: a de pagamen-
to propriamente dita, funcdo de vigilancia e execucdo orcamental, e a de
caixa, ou seja a funcdo juridica de libertar definitivamente o Tesouro em
relacdo aos seus credores.(...)"".

II - O constitucionalismo liberal vai, como em seguida veremos, dar
um alento decisivo ao controlo das finangas publicas € a sua componente
jurisdicional, propiciando, assim, a afirmac@o progressiva de um esquema
juridico-financeiro préprio de responsabilidade.

A Constitui¢do de 1822 determinou, no seu artigo 232° que «a conta
da entrada e saida do tesouro publico, bem como a da receita e despesa de
cada um dos rendimentos nacionais, se tomara e fiscalizara nas contadori-
as do tesouro(...)». Nos termos do Artigo 235°, devia a lei designar «(...) as
Autoridades a quem fica pertencendo o poder de julgar e executar em
matéria de fazenda nacional(...)".

Em 1844 foi criado, por Decreto de 18 de Setembro, o Conselho Fis-
cal de Contas, comegando a desenhar-se a sua independéncia como orgao
fiscalizador em relagdo a administragcdo piblica e o cardcter jurisdicional
da sua competéncia quanto as contas ptblicas. O Acto Adicional a Carta
de 1852 consagra por fundamental a existéncia de um Tribunal de Contas
(artigo 12°,3°), que havia sido criado (com esse nome) em 10 de Novembro
de 1849, por Decreto da Rainha D. Maria I1"*?. Competia-lhe:

(39projectos de fazenda de 26 de Novembro de 1836 (cits. por E. TRINDADE PEREIRA, op.
cit., pdg. 61). Sublinhados nossos.

(3YDo Orgamento..., cit., 11, pig. 448. O Decreto de 3 de Novembro de 1860 vird a consagrar o
principio de que os pagadores, fiéis e outros quaisquer responsaveis sdo, em seu nome ou no do
seu fiador, obrigados a prestar caugdo em dinheiro depositado nos cofres centrais do distrito e
nas caixas centrais no Ministerio da Fazenda, ou em inscrigdes pelo seu valor no mercado (Art.
54°).

(3DA Constituigdo de 1838 consagrara, anteriormente a existéncia do Tribunal de Contas,
competindo-lhe "(...)verificar e liquidar as contas da receita e despesa do Estado, e as de todos
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- julgar as contas dos tesoureiros, recebedores, pagadores e quais-
quer responsaveis pela administracdo, arrecadagio e aplicagdo de
fundos resultantes de créditos, contribui¢cdes ou liquidagdes fazen-
ddrias; ;

- julgar as contas das municipalidades e estabelecimentos pios, cujo
rendimento excedesse dois contos de reis;

- julgar e desembaragar os depdsitos e exting@o das fiangas.

- impor multas aos responsdveis que deixassem de apresentar atem-
padamente as suas contas.

Em matéria de julgamento de contas e de imposi¢cdo de multas o Tri-
bunal de Contas e reconhecido como jurisdi¢do prépria e privativa, tendo
os seus acérddos o «cardcter, autoridade, forca e efeitos dos julgamentos e
sentencas dos tribunais de justica»*>. Neste ambito, como j4 assinaldmos,
o Tribunal desenvolve uma verdadeira fungio judicial.

Sucederam-se, depois disso, intimeros esfor¢os de reorganizacido e
reformulagdo do Tribunal e das regras da contabilidade puiblica.** Nas
palavras do Professor SOARES MARTINEZ, «s6 apds a Regeneragdo, as
suas tentativas de reorganizag@o Tributdria e os Regulamentos da Conta-
bilidade Publica de 1863 e de 1870 se abandona definitivamente, no sector
das finangas publicas, o antigo regime»"™.

III - Merece especial destaque, de entre a legislacdo financeira do fi-
nal do século passado, o Regulamento Geral da Contabilidade Publica, de
31 de Agosto de 1881. Ali se distingue a Contabilidade legislativa, admi-
nistrativa e judiciaria (artigo 1°). Nos termos do artigo 2° desse Regula-
mento, a Contabilidade judicidria é a que fixa, por sentengas proferidas
pelo Tribunal de Contas, a responsabilidade individual de todos os geren-
tes de dinheiros ptblicos e certifica, por meio de declaragdes auténticas do
mesmo tribunal, toda a receita e despesa efectuadas; o artigo 290° precisa
que «o julgamento anual das contas dos responsaveis a Fazenda constitui a
contabilidade publica judicidria do Estado» (§ dnico), e esse julgamento
estava, precisamente, a cargo do Tribunal de Contas.

os responsdveis para com o Tesouro Piblico" (art®. 135° ¢ 1.). A sua vigéncia duraria apenas
quatro anos (os que durou o Setembrismo).

(133 Regimento do Tribunal de Contas, de 27 de Fevereiro de 1850.
34 Sobre o assunto, vd. E. TRINDADE PEREIRA, op. cit., pags. 61 e segs.

(135)

Introducdo..., cit., pdg. 120. Itdlico do autor.
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Regras estritas disciplinam, no mesmo Regulamento, o pagamento
das despesas publicas: «Nenhum crédito a cargo do Tesouro Ptblico pode
ser liquidado e pago, sendo em virtude de titulo legal e por ordem do mi-
nistro competente ou dos seus delegados» (artigo 87°) Aos pagadores
compete, em rigor, verificar a legalidade formal das ordens de pagamento.
Diz-se, por isso, que a sua responsabilidade é fundamentalmente extrinse-
ca.’®® No final do exercicio, os fundos destinados a despesas que néo ti-
vessem sido satisfeitas, total ou parcialmente, deviam, segundo o artigo
100°, ser repostos no tltimo dia na parte correspondente as despesas ndo
satisfeitas, sob responsabilidade de quem os tivesse recebido nos cofres do
Estado. Pelas responsabilidades eventualmente atribuidas aos pagadores
ou exactores - se se quiser, agentes contdveis, no neologismo originado
pela expressdo «comptables publics» - respondiam as caugdes que eram 0s
mesmos legalmente obrigados a prestar.

O apuramento dessas responsabilidades fazia-se por forma contabi-
listica, a partir de um sistema de conta-corrente’””. Era o Tribunal de
Contas"* que, apreciando as contas assim espelhadas, julgava os respon-
sdveis por elas quites, credores ou devedores; verificando-se esta tltima
hipdtese o responsdvel pela conta ficava constituido, precisamente, em
responsabilidade financeira. A hipétese tipica € a que resultava do alcance
em processo de julgamento de contas"*®.

(136)Neste sentido, ARMINDO MONTEIRO, Do Orgamento..., cit., II, pdg. 449. Este autor refere também que
se estabeleceu, em circular da Direcgdo-Geral da Tesouraria, de 1 de Agosto de 1907, a proibigio de as
agéncias do Banco de Portugal pagarem quaisquer documentos sem as formalidades externas legais, incluin-
do a certificagiio da identidade dos signatdrios das ordens pela forma julgada mais conveniente por aquelas
agéncias.

U3DNa verdade, o Regulamento de 1881 mandava prestar as contas de responsabilidade indivi-
dual em forma de conta-corrente; o apuramento da responsabilidade financeira resultava, por
isso, da averiguacdo aritmética do manejo de dinheiros, terminando por enquadrar o responsi-
vel pela conta numa de trés situagdes: credor, devedor, quite. Na situagdo de devedor, haveria
responsabilidade financeira, como lhe chamamos hoje. Quanto a obrigagdo de prestar caugio,
vd. supra, n. (131).

30 Tribunal seria substituido, em 1911, pelo Conselho Superior da Administragio Financeira
do Estado (Decreto de 11 de Abril) e, em 1919, pelo Conselho Superior de Finangas (Decreto
n°® 5525, de 8 de Maio), sem que tivessem sido introduzidas alteragoes significativas quanto a
competéncia de julgamento das contas piiblicas. A primeira denominagdo (Tribunal de Contas)
s6 se fixaria com o Decreto n° 18.962, de 25 de Outubro de 1930, integrado nas reformas fi-
nanceiras do Doutor OLIVEIRA SALAZAR.

1390 art. 45° do Decreto n° 1831, de 17 de Agosto de 1915, que dispoe sobre «os alcances

provenientes de arrebatamento de valores e dinheiros piiblicos, e doutros casos de forga mai-
or», levou a entender que a responsabilidade financeira em geral seria uma responsabilidade
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IV - Outros casos viriam a arrastar este tipo de responsabilidade.

Estando a verificacdo do cabimento nas autoriza¢des legais e a clas-
sificacdo das despesas publicas a cargo das reparti¢cdes de contabilidade, os
chefes destas e os funciondrios que processassem as ordens de pagamento
e conferissem as folhas de liquidagdo consideravam-se solidariamente
responsaveis pelas despesas que fossem pagas e que estivessem erradamen-
te classificadas ou ndo tivessem cabimento nas importdncias autoriza-
das™®, Sé ficavam isentos dessa responsabilidade quando, em caso de
didvidas, houvessem solicitado parecer escrito do orgdo superior de contro-
lo financeiro™*".

Nos termos do artigo 23° do Decreto N° 5525, de 8 de Maio de 1919,
as autoridades ou funciondrios de qualquer grau hierdrquico que, seja qual
fosse o fundamento, contraissem encargos por conta do Estado para que
ndo houvesse autorizagd@o legal a data desses compromissos, tornavam-se
responsdveis pelas importancias desses encargos; o Conselho Superior de
Finangas €, nesta altura, o orgdo competente para promover a efectivacdo
daquela responsabilidade.

O artigo 14° do Decreto N° 16.670, de 27 de Mar¢o de 1929, veio a
estabelecer o principio da responsabilidade soliddria de todos os responsa-
veis («(...) funciondrios, empregados ou autoridades (...)») pelo pagamento
ou reembolso ao Estado das importancias despendidas sem inscri¢do no
orcamento ou além das verbas autorizadas. A Intendéncia Geral do Orga-
mento, como entidade delegada do Ministro das Finangas, competia agora
promover a aplica¢do de sang¢des penais e, ainda, «(...) exigir perante as
reparticdes competentes € os tribunais as responsabilidades civis que os
actos dos funciondrios ou dos servi¢os na execugdo do or¢amento determi-
nem, providenciando especialmente sobre o pagamento ou reembolso de
importincias despendidas a mais ou gastas sem inscricdo or¢camental
(..)»"*?. Pode parecer que, neste preceito legal, se ndo distinguiu a res-
ponsabilidade financeira - responsabilidade por defini¢do limitada ao

objectiva, ou independente de culpa. Sobre este problema e o conceito e regime juridico de
alcance, vd. infra, respectivamente, pigs. e pags.

(49 vd. Decreto N° 5525, de 8 de Maio de 1919 (art. 16°), e também cfi. Lei de 20 de Margo de
1907 (art. 30°) e Decreto de 11 de Abril de 1911 (art. 9°).

(DCHr, art. 16° § dnico, do Decreto N° 5525, que instituiu o Conselho Superior de Finangas.

Uy, Decreto N° 16.670, art. 22°, al. f). Itdlico e sublinhados nossos.
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montante das importincias gastas ou despendidas com infrac¢Zio a normas
financeiras - da responsabilidade civil™*?,

Mas a referéncia final ao pagamento ou reembolso daquelas impor-
tAncias acentua, segundo cremos, o cardcter especifico da responsabilidade
em causa, que dessa forma se autonomiza da responsabilidade civil. Por
outro lado, a identifica¢do ali patente sob a qualificacdo lata de responsa-
bilidades civis"*? explicar-se-4, ndo s6, pelo facto de assimilar o conceito
de responsabilidade financeira, entdo mal conhecido, como também para
ressalvar a possibilidade de ser reclamada indemnizag@o nos casos em que
prejuizos efectivos emergentes daqueles actos financeiros ultrapassem o
montante das importancias a pagar ou a reembolsar ao Estado !,

V - Em 1930 é recriado o Tribunal de Contas, recuperando-se, assim,
a denominacio original*®. A sua jurisdi¢do abrange «todo o territério da
Republica e os servigos portugueses no estrangeiro, e € exercida sobre
todos os responsdveis para com a Fazenda Nacional, quer civis quer mili-
tares, no que respeita ao julgamento das suas contas» (artigo 5° do Decreto
N° 22.257, de 25 de Fevereiro de 1933, que reorganiza o Tribunal)**?.
Compete ao Tribunal, designadamente no ambito da sua competéncia
jurisdicional:

- investigar, para o efeito de julgamento de contas, de tudo o que te-
nha relagdo com o patriménio do Estado, financas publicas, saidas de
fundos, aplicacdo ou destino de materiais, no que se referir aos servigos

(49pistingdo que resultava clara no Decreto n° 5525, supra referido: enquanto o art. 21° consa-
gra um principio de responsabilidade civil, o art. 23° impde um principio de responsabilidade
financeira. No primeiro caso invoca-se o dano que resulte ou possa resultar de uma infracgdo
financeira, enquanto no segundo se faz referéncia as importincias (concretas e exactas) objecto
da contracgdo ilegal de encargos por conta do Estado. Também era responsabilidade financeira
a que derivava do julgamento de contas dos gerentes de dinheiros publicos, corporagdes ou
administragdes, com ou sem autonomia, quando os pagamentos incluidos numa conta nao ti-
vessem sido precedidos das ordens competentes, ficando aqueles «(...)responsdveis pelas impor-
tAncias que tivessem aplicado (..)» (art. 25°). Em qualquer dos casos acima aludidos
(responsabilidade civil e financeira), a efectivagiio correspondente competia ao Conselho Su-
perior de Financas.

(491dentificagio que, alids, nao surpreende: como vimos, o instituto da responsabilidade finan-
ceira foi desentranhado dos candnes da responsabilidade civil.

(14950bre o problema da responsabilidade civil conexa com a financeira, vd. infra, pags.
(40 A través do Decreto N° 18.962, de 25 de Outubro.

(4D A5 contas sujeitas a julgamento sdo as indicadas no art® 32° do Decreto N° 22.257.
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sujeitos a sua jurisdi¢do, podendo requisitar a Inspec¢do Geral de Financas
a realizacdo de quaisquer sindicancias e inquéritos;

- julgar em tnica instancia e em tribunal pleno os processos de multa
e outras penalidades, de fixagdo do débito dos responsdveis, quando haja
omissdo de contas, os processos de impossibilidade de julgamento de con-
tas, os embargos a execuc¢do dos seus acérddos, os processos de anulagdo
das decisdes passadas em julgado e proferidas em matéria de contas;

- verificar e conferir as despesas realizadas pelos diversos Ministérios
por forma a tornar efectivas responsabilidades pelas despesas pagas que
estiverem erradamente classificadas ou nio tenham cabimento nas impor-
tancias autorizadas;

- tornar efectivas responsabilidades civis e criminais por actos finan-
ceiros ilicitos, para o que promovera as respectivas ac¢des perante os tri-
bunais por intermédio dos competentes agentes do Ministério Publico, e
responsabilidades financeiras, uma vez estas declaradas em acé6rdéos con-
denatérios, através do Tribunal das Execugdes Fiscais de Lisboa;

- impor multas e penalidades em conformidade com as Leis e disposi-
¢oes regulamentares’*®.

Como ja anteriormente referimos, o Decreto N° 22.257 consagrou, no
seu artigo 36°, um principio geral de responsabilidade civil decorrente da
pratica de actos financeiros ilicitos"*”. O artigo 37° do mesmo diploma
consagra (e assim distingue daquela responsabilidade), iniludivelmente,
uma forma de responsabilidade financeira, nos seguintes termos (na linha,
alids, do disposto no artigo 23° do Decreto N° 5525, acima aludido):

«As autoridades ou funciondrios de qualquer grau hierarquico que,
pelos seus actos, seja qual for o pretexto ou fundamento, contrairem, por
conta do Estado, encargos ndo permitidos por lei anterior e para os quais
ndo haja dotagdo or¢amental a data desses compromissos ficardo pessoal-
mente responsdveis pelo pagamento das importincias desses encargos,
sem prejuizo de qualquer outra responsabilidade em que possam incorrer»

(corpo).

VI - Na competéncia jurisdicional do Tribunal de Contas vai envolvi-
da, além de responsabilidade financeira, a chamada responsabilidade ad-
ministrativa por multa."®® Sdo conceitos de responsabilidade unidos pela

M9CF, art. 6°, n% 5°, 8, 10, 12 ¢ 13 e art. 9. do Decreto N. 22.257.

9Supra, pag
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tutela normativa que as infrac¢des financeiras reclamam e pelo exercicio
da mesma jurisdi¢do, embora tenham escopo e natureza diferentes. O
Decreto N° 30.294, de 21 de Fevereiro de 1940, veio semear as raizes de
uma confusdo tornada frequente: a de fazer a responsabilidade financeira
degradar-se em multa, conduzindo ainda hoje alguns a defender a sua
convertibilidade nesta ultima.

Estabelecia, com efeito, o artigo 1° daquele diploma:

«As infrac¢des dos preceitos legais que regulam a realizagio e paga-
mento das despesas publicas serdo aplicadas as sangdes respectivas nos
termos da legisla¢do vigente, podendo porém a entidade a que competir o
julgamento das contas ou o exame e verificagdo dos documentos de despe-
sa dos Ministérios, quando das infrac¢des praticadas ndo tenha havido
dano para o Estado e ndo se revele o propésito de fraude, relevar a respon-
sabilidade em que os infractores incorreram ou reduzi-la, condenando-os
no pagamento de uma multa até 10.000$00, segundo a gravidade das
faltas» (corpo).

Como veremos mais adiante, a recente Lei de Reforma do Tribunal
de Contas, em vigor, resolveu quaisquer ddvidas sobre a autonomia reci-
proca dos dois institutos. Deve entender-se, como ja defendemos, que as
multas aplicadas pelo Tribunal de Contas ndo visam substituir a sangdo
correspondente a responsabilidade financeira, que se traduz numa obriga-
cdo de reposi¢ao".

VII- Nos termos da Constituicdo de 1976, depois da sua segunda re-
visdo (1989), o Tribunal de Contas é o «6rgdo supremo de fiscalizagdo das
despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar submeter-
lhe (...)», competindo-lhe, nomeadamente, "efectivar a responsabilidade
por infrac¢des financeiras, nos termos da lei" (artigo 216°, n° 1, al. b) ).

E hoje claro o estatuto jurisdicional do Tribunal de Contas*?.

3
(SOCfr, supra, pags.

UShyq, o regime juridico dessa obrigacdo, infra, Parte II, Cap. 11, Secgdo II.
A matéria regulada no Decreto-Lei n® 30.294 (relevagdio ou redugdo da responsabilidade
financeira) estd hoje contida no art. 50° da LRTC, em razdo da verificagiio de mera culpa do
infractor (e jd ndo de auséncia de dano cumulada com a falta de inteng@o fraudulenta). E pois
clara, em nosso entender, a revogagdo de sistema (art. 7°, n® 2, "in fine" do Cédigo Civil).
(152 56 isso explica o seu paralelismo com os demais Supremos Tribunais no art. 221°, n° 1, da
Constitui¢do, e o facto de os respectivos juizes estarem sujeitos ao estatuto do art. 218°, além
das disposi¢Ges, especialmente adaptadas, dos arts. 330. e seguintes da Lei n. 86/89, de 8 de
Setembro.
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No dmbito que nos interessa, condena em responsabilidade financeira
e impde sangdes punitivas: com efeito, para correcta execucao da sua ac-
tividade, pode ordenar reposi¢oes de verbas e aplicar multas (artigo 9°, n°
1 (corpo) e al. c) da Lei n® 86/89, de 8 de Setembro, doravante designada
LRTC). E da verificagdo de uma infracgdo financeira, substancial e/ou
processual, pelo Tribunal, que resultard, sendo caso disso, responsabilida-
de financeira e/ou responsabilidade administrativa por multa. O regime
das infracgdes financeiras foi, por seu lado, agrupado no Capitulo VI da
nova Lei (artigos 48° a 53°). Nem por isso, todavia, se erradicou comple-
tamente a torrente de legislagdo dispersa que «(...) se enlaca em tecidos de
malha impenetravel a prépria luz», ou a proverbial dificuldade que surge
«mal se tenta saber o que estd em vigor» no direito financeiro portugués,
para que alertara o Professor ARMINDO MONTEIRO"*?.

VIII- Segundo o Professor SOUSA FRANCO, a recente Reforma
configura uma encruzilhada que vai decerto marcar a evolugdo do Tribu-
nal de Contas nas préximas décadas; deriva ela da distin¢do fundamental,
consagrada no art. 1°, n° 1 da LRTC, entre jurisdi¢do e poderes de contro-
lo financeiro"*. A concepgdo que se tenha ou venha a gizar quanto ao
instituto da responsabilidade financeira ndo devera ser alheia a tensdo
dialéctica entre aquelas duas vertentes associadas a fiscaliza¢@o externa da
actividade financeira do Estado nos nossos dias. E ndo deverd ignorar,
numa continuidade incindivel, os elementos valiosos que a licdo do passa-
do permite carrear. Até porque o aperfeicoamento sucessivo das leis €,
essencialmente, fruto da experiéncia.

(S)Cfr. supra, n. (9). Virias outras disposi¢Ses legislativas, além das referidas, respeitam 2
responsabilidade financeira; a enunciagio feita até aqui foi nitidamente selectiva (e nao exaus-
tiva), como também serd no estudo da caracterizagdo da figura em apreco a partir do novo re-
gime, actualmente em vigor, resultante da LRTC. Para uma visdo relativamente exaustiva das
disposi¢des que, antes do actual regime, configuravam infrac¢des constitutivas de responsabi-
lidade financeira (num sentido lato, que abrangia a imposi¢do de multas pelo Tribunal de
Contas), vd. CELSO LOUSADA, op. cit., pdgs. 23 e segs.

US9Cfr, prefacio a obra de JOSE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES, cit., pags. 46 e segs.
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SECCAO II - DIREITO COMPARADO

13. PRELIMINAR

A valia de uma sintese diacrénica, enquadrada na histéria financeira
portuguesa, acresce o interesse jus-comparativo que a referéncia sincrénica
naturalmente reveste. O instituto da responsabilidade financeira na ordem
juridica portuguesa ndo deve ser alheio, nem imune, a consideragdo das
solu¢Bes acolhidas em ordenamentos juridicos estrangeiros. O método
comparativo permite, com efeito, compreender melhor e ponderar critica-
mente a solugdo consagrada na ordem interna, tal como fornece pontos de
referéncia a iniciativa legislativa do seu aperfeicoamento.

Sdo conhecidos, todavia, os riscos das adaptagdes irreflectidas ou das
meras tradugdes precipitadas. Neste campo, como em outros, importa ndao
perder de vista a tradi¢do nacional do instituto, na forma e com as pecu-
liaridades que marcaram a sua evolu¢do normativa. Devemos também
discernir as solucdes que se aproximam essencialmente da solugéo acolhi-
da no nosso direito positivo e que, nessa medida, melhor podem auxiliar a
compreensdo dos aspectos fundamentais do instituto juridico em apreco.

Por conseguinte, os ordenamentos a visitar de seguida implicam, in-
variavelmente, a existéncia de um Tribunal de Contas ou 6rgao jurisdicio-
nalizado de controlo financeiro externo, que no exercicio das suas compe-
téncias pratica, ao abrigo das normas que lhe sdo aplicdveis, actos com
caracter jurisdicional produtores de efeitos na esfera juridica de outros
sujeitos ou entidades. Até porque, como ja deixdmos escrito, sé hd propri-
amente responsabilidade financeira (como categoria auténoma) onde se
exercita (ou pode exercitar) jurisdicdo financeira®™. A alusdo, necessari-
amente nao exaustiva, nas paginas que seguem, a alguns regimes normati-
vos estrangeiros considerados préximos do regime juridico portugués’*®
poderd, segundo cremos, carrear elementos lteis ao nosso estudo, que

(39Consequentemente, ndo curamos dos sistemas de Auditor Geral, nem tampouco dos casos em
que ao tribunal de contas ¢ associada, apenas, a fiscalizagdo de economicidade, eficdcia e efici-
éncia, ou mera competéncia consultiva. Em qualquer destas situagdes, o 6rgio de controlo fi-
nanceiro externo e independente ndo exercita verdadeira jurisdigdo.

(56 Assentes o critério selectivo adoptado e a ndo exaustividade da andlise de cada um dos
regimes normativos eleitos (até pela dificuldade, em certos casos acentuada de recolha de ele-
mentos legislativos en vigor), sdo os seguintes os paises em cujo ordenamento nos propomos,
nas pdginas que seguem, situar o instituto da responsabilidade financeira: I)Espanha;
2)Franga; 3)Itdlia; 4)Brasil; 5)Cabo Verde (segundo motivagao adiante explicada).

No propésito de ndo desvirtuar o sentido préprio dos textos legislativos referidos nesta secgao,
mantivemos grande parte deles na respectiva lingua original, quando transcritos.
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aproveitem a caracterizagdo da responsabilidade financeira. E nesta pers-
pectiva que tem agora lugar a referéncia comparatistica - auxiliar e ins-
trumental.

14. SOLUCOES PROPOSTAS PELO DIREITO COMPARADO;
1) ESPANHA

I - O principio geral em matéria da responsabilidade pela pratica de
actos financeiros, consagrado no ordenamento espanhol, € o seguinte: as
Autoridades e funciondrios de qualquer categoria que por dolo, culpa ou
negligéncia graves, adoptem resolu¢des ou realizem actos com infracg@o
das disposigdes desta Lei, serdo obrigados a indemnizar a Fazenda Piblica
pelos danos e prejuizos deles consequentes, independentemente da respon-
sabilidade penal ou disciplinar que lhes possa corresponder (artigo 140° da
Lei Orcamental, aprovada pelo Real Decreto Legislativo 1.091/1988, de
23 de Setembro). As infrac¢Ges que ddo lugar a esta obrigag@o de indem-
nizar o Estado sdo, nos termos do artigo 141°, as seguintes:

«- Haber incurrido en alcance o malversacion en la administracion de
los fondos publicos;

- Administrar los recursos y ademds derechos de la Hacienda publica
sin sujetarse a las disposiciones que regulan su liquidacién, recaudacién o
ingreso en el Tesoro;

- Comprometer gastos y ordenar pagos sin credito suficiente para
realizarlos o con infraccion de lo dispuesto en la Ley General Presupues-
taria o en la de Presupuestos que sea aplicable;

- Dar lugar a pagos indebidos al liquidar las obligaciones o al expe-
dir documentos en virtud de funciones encomendadas;

- No rendir las cuentas reglamentariamente exigidas o presentarlas
con graves defectos;

- No justificar la inversion de los fondos correspondientes a 6rdenes
de pago a justificar en el tiempo legalmente senalado;

- Cualquier otro acto o resolucién con infraccion de la Ley General
Presupuestaria.»

Os sujeitos responsaveis, obrigados a indemnizar a Fazenda Publica,
sdo, além das autoridades e funciondrios que adoptem a resolug@o ou rea-
lizem o acto que determina aquela obrigacdo, os processadores e ordena-
dores de pagamentos com dolo, culpa, negligéncia ou ignorincia indescul-
pével, que ndo tenham salvaguardado a sua actua¢do mediante observacao
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escrita sobre a improcedéncia ou ilegalidade do acto ou resolugdo (artigo
143°, 5°1)7,

II - Nem todas aquelas infrac¢des séo exclusivamente submetidas ao
Tribunal de Contas. Na verdade, embora qualquer delas possa pelo mesmo
vir a ser conhecida e apreciada, s6 a responsabilidade que deriva de
«alcance ou malversacion en la administracién de los fondos publicos» €,
desde logo, exigida por aquele Tribunal através de um procedimento de
reintegragdo regulado pela sua legislacdo especifica (art. 143° da Lei Geral
Orgamental).

Nos demais casos, a responsabilidade serd exigida através de expedi-
ente administrativo que compete, consoante 0s casos, ao Governo ou ao
Ministro da Economia e Finangas; uma vez ouvidos os interessados e
precedido parecer do Servigo Juridico do Estado, determinar-se-do os
danos e prejuizos causados aos bens e direitos da Fazenda Piiblica, impon-
do-se entdo aos responsdveis a obrigacdo de indemnizar no montante e
dentro do prazo determinados"®. O Tribunal tem contudo a palavra final.
Assim, «la autoridad que acuerde la incoacién del expediente la comuni-
cara al Tribunal de Cuentas, que podra en cualquier momento recabar el
conocimiento del assunto», além de o mesmo Tribunal constituir, hoje,
instdncia de recurso das decisdes administrativas «en que se declaren
responsabilidades contables» ™.

III - O Tribunal de Contas €, segundo a Constituicio Espanhola de
1978, o érgdo supremo de fiscalizacdo das contas e da gestdo econdmica
do Estado, assim como do Sector Piblico (artigo 136° n° 1, primeiro pa-
rdgrafo). Sem prejuizo da sua jurisdi¢do prépria, «remitird a las Cortes
Generales un informe anual en el que, cuando proceda, communicara las
infracciones o responsabilidades en que, a su juicio, se hubiere incurrido»
(idem, artigo 136°, n°® 2, segundo pardgrafo). O preceito constitucional

U5DHavendo vérios participantes na resolugiio ou no acto a que corresponde a infracgiio, a res-
ponsabilidade é conjunta, salvo nos casos de dolo em que serd solidaria (art. 142°, n° 2, tam-
bém da Lei Geral Orgamental)

(58 Art.144° da Lei Geral Orcamental.

U9Art. 41°, 1° 1 e 2, da Lei n® 2/1982, de 12 de Maio (Lei Organica do Tribunal de Cuentas).
Determina-se nesta Lei a competéncia exclusiva do Tribunal para a revisio jurisdicional de
quaisquer responsabilidades «contables» declaradas por via administrativa. Antes da sua en-
trada em vigor, estas responsabilidades davam lugar a recurso perante os tribunais do conten-
cioso administrativo.
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reconhece, assim, a jurisdi¢do do Tribunal de Contas, embora fazendo-lhe
referéncia em termos meramente incidentais*.

O ambito da jurisdi¢do prépria do Tribunal de Contas encontra-se
consagrado no artigo 15° da sua Lei Orgénica (Lei n° 2 /1982, de 12 de
Maio), que estabelece, precisamente:

«1. El enjuiciamiento contable, como jurisdiccién propia del Tribunal
de Cuentas, se ejerce respecto de las cuentas que deban rendir quienes
recauden, intervengan, administrem, custodien, manejen o utilicen bienes,
caudales o efectos publicos.

2. La jurisdiccién contable se extiende a los alcances de caudales o
efectos publicos, asi como a las obligaciones accesorias constituidas en
garantia de sugestioén".

A funcdo jurisdicional, ou de «enjuiciamiento contable», complemen-
ta a fung@o fiscalizadora que o Tribunal de Contas exerce sobre a activida-
de econémico-financeira do sector piblico e, em particular, a sua compe-
téncia de exame e censura de contas."®” Do «enjuiciamiento de la respon-
sabilidad contable en que incurram quienes tengan a su cargo el manejo de
caudales o efectos publicos» (art® 2°, al. b) da Lei Organica)'®’, poderi
derivar o apuramento de uma infrac¢@o financeira («contable»).

(9¢Cfr,, neste sentido, a anotagio de L. CAZORLA PRIETO in FERNANDO GARRIDO
FALLA e Outros, Comentdrios a la Constitucién, Madrid, 1985, pags. 2067 e segs.. Sobre a
jurisdi¢do do Tribunal de Cuentas, vd. MANUEL N. GARCIA MONTORO, «La funcién
jurisdiccional del Tribunal de Cuentas en la Constitucién, la doctrina y en la actuacién proce-
sal», in El Tribunal de Cuentas en Espaiia, vol. II, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,
1982, pags. 1039 e segs.

(8Dartigos 2°, al. a) e 9° e segs. da Lei Orgénica do Tribunal de Cuentas (referenciada no texto).

Dpispoe o art® 18°, n® 1 da Lei Organica do Tribunal de Cuentas: «La jurisdiccién contable es
compatible respecto de unosmismos hechos, con el ejercicio de la potestad disciplicaria y con
la actuacién de la jurisdiccién penal».

A fim de evitar a ocorréncia de conflitos entre jurisdi¢des, a mesma Lei exclui do respectivo
ambito jurisdicional os assuntos da competéncia do Tribunal Constitucional, as questdes sub-
metidas ao foro do contencioso administrativo, os factos constitutivos de infrac¢io criminal ou
disciplinar e as questdes de natureza civil, laboral ou de outra qualquer natureza submetidas ao
conhecimento do Poder Judicial; sdio, no entanto, ressalvadas as questoes prejudiciais e inci-
dentais, na medida em que o seu conhecimento se revele necessdrio ao correcto exercicio da
«jurisdiccion contable», com a tnica excepgio das de cardcter penal, posto que aos tribunais
competentes para o julgamento da acg¢do penal deve competir a determinagao dos factos du-
plamente constitutivos de responsabilidade financeira e de responsabilidade criminal, ficando o
Tribunal de Contas vinculado a sentenga penal que declare a existéncia ou inexisténcia dos
factos incriminadores (cfr. arts. 16° e 17°, n°® 2). Prevé-se, ainda, que nesta hipétese de dupla
responsabilidade (criminal e financeira) seja o Tribunal, no ambito da sua jurisdigio prépria, a
determinar a responsabilidade civil emergente da infracg@o criminal (cfr. art® 18° n° 2). As
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IV - O Titulo V da mesma Lei Orgénica contém o essencial do regi-
me substantivo da «responsabilidad contable», actualmente vigente em
Espanha.

O teor literal dos preceitos respectivos aproxima expressivamente esta
responsabilidade, da responsabilidade civil. Determina, com efeito, o arti-
go 38° n° 1 da referida Lei:

«El que por accién u omissién contraria a la Ley originare el menos-
cabo de los caudales o efectos piblicos quedara obligado a la indemniza-
cién de los danos y perjuicios causados».

A leitura apressada deste preceito legal poderia levar a entender que
nele se consagra, ndo propriamente a responsabilidade financeira, mas um
principio de responsabilidade civil face ao Estado (interna), cujo conheci-
mento corresponderia a jurisdi¢do do Tribunal de Contas, em detrimento
da jurisdi¢do civil ou administrativa. Tal configuraria, como bem se com-
preende, uma ampliagdo absurda do 4mbito da «jurisdiccién contable»,
razdo pela qual o Tribunal, em diversas resolugdes e sentencas, chamou a
atencdo para a necessdria conjugacio daquela disposi¢do com as dos arti-
gos 2°, al. b), e 15°, da mesma Lei"®. Desta forma o Tribunal de Cuentas
estabeleceu os seguintes elementos delimitadores do instituto da respon-
sabilidade financeira, a saber:

- 86 poderdo incorrer em «responsabilidad contable» os funciondrios
ou entidades que tenham a seu cargo a guarda e o manejo de dinheiros
publicos;

- deve tratar-se de uma acgio ou omissdo lesiva da integridade dos
dinheiros ptiblicos, evidenciada ou apurada nas contas que devem ser
prestadas por aqueles funciondrios ou entidades;

- finalmente, a contrariedade a lei dessa ac¢do ou omissdo ha-de tra-
duzir-se numa infrac¢@o as obrigacdes impostas pelas leis da contabilidade
publica ou pelo direito orcamental, reguladoras da gestdo dos dinheiros
puiblicos"®”.

S6 reunidas estas condi¢des € que, segundo o Tribunal, pode haver
lugar a responsabilidade financeira. E, ainda se acrescenta, para ndo dei-

decisées do Tribunal de Contas, naturalmente, nio produzem efeitos fora do dmbito da
«jurisdiccién contable» (cfr. art® 17°, n° 3).

U6DCfr, a transcrigo das disposigdes aludidas, nas pdginas anteriores.
(69As infracgGes a que pode corresponder responsabilidade «contable» ndo sdo outras que as

enunciadas no art® 141° da Lei Geral Or¢amental (numa enumerag@o ndo taxativa). Neste sen-
tido, J.A. PAJARES GIMENEZ e J. MEDINA GUIJARRO, op. cit., pig. 102.
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xar dividas: «No quiere decirse com esto que quien no se encuentre en las
situaciones descritas no puede incurrir en responsabilidad. Pero lo que no
serd ya es responsabilidad contable y, por consiguiente, su exigencia debe-
rd de hacerse ante los érganos jurisdiccionales del ordem que proceda y no
ante el Tribunal de Cuentas»"®.

V - A Lei Orgénica do Tribunal de Cuentas distingue entre respon-
sabilidade directa e responsabilidade subsidiaria (artigo 138°, n° 2). Serdo
responsaveis directos «quienes hayan ejecutado, forzado o inducido a
ejecutar o cooperado en la comisién de los hechos o participado con pos-
terioridad para ocultarlos o impedir su persecucién» (artigo 42° n° 1).
Esta responsabilidade € sempre soliddria e compreende «todos los perjui-
cios causados» (art® 41°, n° 3). Por seu turno, serdo responsaveis subsidia-
rios «quienes por negligencia o demora en el cumplimiento de obligacio-
nes atribuidas de modo expreso por las Leyes o Reglamentos hayan dado
ocasién directa o indirecta a que los caudales publicos resulten menosca-
bados 0 a que no pueda conseguirse el resarcimiento total o parcial del
importe de las responsabilidades directas» (artigo 43°, n° 1).

Estes apenas responderdo na medida dos prejuizos que sejam conse-
quéncia dos seus actos, em forma conjunta (mancomunidad), susceptivel
de atenuacdo prudencial e equitativa, e desde que ndo tenham sido efecti-
vadas as responsabilidade directas (artigos 38° n° 4 e 43°, n° 2).

Nio haverd lugar a responsabilidade subsididria quando se prove que
ao virtual responsdvel ndo foi possivel cumprir as suas obrigagcdes com os
meios pessoais e materiais de que dispunha no momento da producdo dos
factos ou podera ela atenuar-se quando o esfor¢o necessdrio ao funcionario
para cumprir aquelas obrigacdes se mostre desproporcionado em relagéo a
natureza do seu cargo (artigo 40°, n° 1 e 2).

Ficam isentos de qualquer responsabilidade aqueles que tiverem actu-
ado no cumprimento de um dever de obediéncia, desde que hajam adverti-
do, por escrito e de modo fundamentado, sobre «la imprudencia o ilegali-
dad de la correspondiente orden», ou se o atraso na prestacdo, justificacdo
ou exame das contas e «en la solvencia de los reparos» seja imputdvel a
outrém, sempre que tenham feito constar por escrito o incumprimento
dessas obrigacdes especificas alheias (Artigo 39°, n°% 1 e 2).

(169 £ a doutrina dos Autos de 11 ¢ de 18 de Janeiro de 1986 e Sentengas de 18 de Abril e de 18
de Outubro do mesmo ano, da Sala de Apelacion de la Séccion de Enjuiciamiento do Tribu-
nal, cit. por J.A. PAJARES GIMENEZ e J. MEDINA GUIJARRO, op. cit., pdg. 96 e segs.
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VI - No ambito do regime da responsabilidade «contable» directa, o
diploma em apreco prevé a possibilidade de o Tribunal de Contas
«compelir a los morosos», mediante «requerimiento comminatorio»,
dirigido a qualquer funciondrio, agente ou entidade obrigada a prestar,
justificar, verificar ou aprovar contas, que deixe de fazé-lo no prazo esta-
belecido ou que o faga por forma deficiente ou «no solventara sus repa-
ros», nos termos do artigo 42°, n° 2. Néo sendo esta instru¢dao atendida no
prazo assinalado para o efeito, o Tribunal poderd, segundo o disposto no
n° 3 daquele preceito, aplicar as medidas seguintes:

«a) La formacién de oficio de la cuenta retrasada a costa del moroso,
siempre que existieran los elementos suficientes para realizarlo
sin su cooperacion;

b) La imposicién de multas coercitivas en la cuantia que legalmente
se establezca;

c) La propuesta a quien corresponda para la suspension, la destitu-
cién, el cese o la separacién del servicio de la autoridad, funcio-
nario o persona responsable»%.

A aplicagdo das medidas («medios de apremio») em causa nfo confi-
gura verdadeiros casos de responsabilidade financeira, significando, antes,
que o Tribunal de Contas dispde de outros expedientes sancionatdrios para
punir determinadas infrac¢des financeiras'””, a cuja pritica acresceu a
violagdo de um dever de colaboragfio para com o préprio Tribunal“®.
Alids, é de notar que a aplicagdo desses expedientes se ndo confina aos

(69 Cfr, als. a), b) e ¢) do art® 42°, n° 3. O n° 4 reserva ao Tribunal a faculdade de promover nota
de culpa com vista a instaurag@io de processo-crime por desobediéncia. Tanto nesta hipétese
como nas situaces a que se refere a al. ¢) do n° 3, o Tribunal de Contas carece de competéncia
para aplicar ou efectivar as sangdes correspondentes (de natureza disciplinar e penal).

(8D As infracgGes a que faz referéncia o art® 42°, n® 2, e que levaram o Tribunal a produzir um
«requerimiento comminatorio». Os expedientes sancionatérios que o Tribunal tem competén-
cia para efectivar sdo os da al. a) e b) do art® 42°, n°® 3.

190 art® 7° consagra esse dever de colaboragio por parte de todas as entidades que integram o
sector puiblico, estatuido no seu n° 3: «El incumplimiento de los requerimientos del tribunal
podré suponer la aplicacién de las sanciones que se establezcan en su Ley de Funcionamento.
Si los requerimientos se refieren a la reclamacién de justificantes de inversiones o gastos publi-
cos y no son cumplidos en el plazo solicitado, se iniciard de oficio el oportuno expediente de
reintegro. El Tribunal de Cuentas pondrd en conocimiento de las Cortes Generales la falta de
colaboracién de los obligados a prestirsela.» As referidas sangdes estabelecidas na Lei de
Funcionamento do Tribunal de Contas (Lei 7/1988, de 5 de Abril, art® 30° n° 5) traduzem-se
na imposi¢io de multas coercitivas, sem prejuizo da responsabilidade criminal ou disciplinar,
esta 1ltima proposta pelo mesmo Tribunal e a primeira oficiada ou participada ao Fiscal Ge-
neral del Estado pelo Tribunal.
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limites do «enjuiciamiento de la responsabilidad contable», servindo tam-
bém, e autonomamente, a fungdo de fiscalizagdo (Aftigos 9° e seguintes)
desempenhada pelo Tribunal de Contas. Dai que a doutrina espanhola nédo
deixe de discutir, neste caso como noutros, a congruéncia normativa da
Lei Orgéanica vigente, e alguns autores assinalem como incorrecta a inclu-
sdo dos «medios de apremio» acima aludidos no espaco dogmadtico da
responsabilidade financeira directa"®.

15. CONTINUACAO;
2) FRANCA

I - No direito financeiro francés, a actuagdo dos «comptables publics»
é marcada, tradicionalmente, pela particular responsabilidade pecuniaria
que lhes é associada. Como ja assinaldmos, a doutrina ndo hesita em
qualificd-la como «responsabilité civile des comptables»'™.

O Decreto n° 62-1587, de 29 de Dezembro, que contém o regulamen-
to geral da contabilidade publica’’””, dispde sobre os deveres funcionais
especificos dos «comptables publics». Nos termos do artigo 11°, eles
«...sonts seuls chargés:

- De la prise en charge et du recouvrement des ordres de recettes qui
leur sont remis par les ordonnateurs, des créances constatées par un con-
trat, un titre de proprieté ou autre titre dont ils assurent la conservation
ainsi que de 1'encaissement des droits au comptant et des recettes de toute
nature que les organismes publics sont habilités a recevoir;

- Du paiement des dépenses, soit sur ordres émanant des ordonna-
teurs accredités, soit au vu des titres présentés par les créanciers, soit de
leur propre initiative, ainsi que de la suite a donner aux oppositions et
autres significations;

- De la garde et de la conservation des fonds et valeurs appartenant
ou confiés aux organismes publics;

(9 a posigdo defendida por LORENZO M.-R. BAQUER, «Las Faculdades Disciplinarias del
Tribunal de Cuentas en defensa de sus competencias», in El Tribunal de Cuentas en Espana,
vol. II, cit., pag. 865.

(70 Cfr., por todos, L. TROTABAS e J.-M. COTTERET, op. cit., pig. 156

("journal Officiel (J.0.), 30 déc. 1962.
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- Du maniement des fonds et des mouvements de comptes de dispo-
nibilités;

- De la conservation des pieces justificatives des opérations et des do-
cuments de comptabilité;

- De la tenue de la comptabilité du poste comptable qu'ils dirigent.»

De par com estes deveres préprios do seu cargo ou fungdo, os
«comptables» tém um conjunto de obrigagdes de controle, de- signada-
mente sobre a actuacdo dos ordenadores, tanto em matéria de despesas
como de receitas e do patriménio (artigos 12° e 13°)7

Em consequéncia disso, sdo pessoal e pecuniariamente responsdveis
pelas operacdes a que se refere o artigo 11° acima transcrito, bem como
pelo exercicio regular dos controlos a que devem proceder em observéncia
das condicGes fixadas nas lois de finances (artigo 19°).

Da sua actividade, os «comptables publics» hdo-de prestar contas,
pelo menos uma vez por ano (artigo 17°, terceiro pardgrafo).

IT - As situacdes que podem dar lugar a esta responsabilidade privati-
va dos «comptables»‘'” traduzem a irregularidade de uma operag@o finan-
ceira (de receita ou de despesa) ou a constatacdo de uma falta ou déficit
nos valores ou dinheiros ptiblicos a sua guarda"™.

Estabelecida essa responsabilidade, o funciondrio ou agente em causa
devera repor imediatamente nos cofres do Estado uma soma igual a quan-
tia a que correspondeu a infracgdo que lhe € imputada™.

A responsabilidade destes funciondrios ou agentes pode estender-se a
factos cometidos por outrém, designadamente tratando-se de subordinados

(VK no quadro destas obrigagdes de controlo que TROTABAS encontra o préprio fundamento
da responsabilidade dos «comptables», dado que «(...) le payeur doit reffuser d'acquiter, méme
sur réquisition de I'ordonnateur, les ordonnances ou mandats qui ne seraient pas compris dans
les autorisations de payement ou qui en dépasseraient le montant»; esta responsabilidade,
acrescenta o Autor, «constitue un moyen de controle de la régularité des operations de dépen-
ses comme de recettes(...)» (Précis de Science et de Législation Financiéres, Paris, 1931, pags.
72 e segs.).

U7VA responsabilidade financeira ndo se aplica a ordenadores a menos que sejam considerados
«comptables de fait» (Cfr. lei n° 82-594, de 10 de Julho de 1982, art. 13°, III).

U™ Art. 60°, IV da Loi de Finances para 1963, n° 63/156, in J.O., 24 fév. 1963. Segundo JA-
CQUES MAGNET, tem aqui aplicagdo o principio do art. 1147° do Code Civil segundo o
qual, estabelecida uma obrigagdo, a responsabilidade do devedor se presume pelo simples facto
da sua ndo execugdo (Op. cit., pag. 94).

A1y, art, 60°, VI, Lei n° 63-156, cit. n.(175)
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seus ou de meros «comptables de fait»"’®. Nestes casos o «comptable

public» terd, respectivamente, negligenciado o controlo hierarquico a seu
cargo, ou tido conhecimento daquela gestdo ndo titulada, sem disso infor-
mar os seus superiores hierdrquicos.

Trata-se, como bem se apercebe, de uma responsabilidade gravosa e
extensa, que impende sobre 0s «comptables». A lei ndo deixa, todavia, de
prever as causas que a podem excluir'””, assim sintetizadas por TROTA-
BAS e COTTERET:

«Cette responsabilité ne disparait que si le comptable a agi sur ré-
quisition réguliere de l'ordonnateur, ou si le préjudice du Trésor résulte
d'une erreur commise dans l'assiette ou la liquidation des droits a recou-

vrer»1,

IIT - A condenagdo em responsabilidade financeira compete ao Minis-
tro da tutela, ao Ministro da Economia e Finangas ou ao juiz de contas.
Em qualquer destas hipéteses, o «comptable public» ha-de ser previamente
constituido em «débet», mediante a emissdo de um titulo com for¢a exe-
cutiva: no primeiro caso, por via administrativa («arrété ministériel»), sem
prévio julgamento da conta, no segundo por via jurisdicional («arrét du
juge des comptes»)!™.

O apuramento administrativo da responsabilidade financeira realiza-
se «(...) sous le contrdle de la Cour et sous réserve de ses droits d'évocation
et de réformation» (artigo 5° da Lei n°® 67-483, relativa a Cour des Comp-
tes, de 22 de Junho de 1967)"*”. Além de determinar a responsabilidade
do «comptable», a decisdo administrativa pode exonera-lo, total ou par-
cialmente daquela responsabilidade ou conceder-lhe uma «remise graci-

(79vd, art. 60° 111, Lei n® 63-156, supracit.
W7Dy, art. 60°, 111, L. n° 63-156, supracit.

U™Qp, cit., pig. 156. Uma vez constituido em «débet», o funciondrio pode invocar motivos de
forga maior para se se livrar, total ou parcialmente, da responsabilidade financeira que lhe é
imputada (cfr, art® 60°, IX, L. n® 63-156, supracit.).

AMvd, Art. 60°, V e VII, L. n° 63-156, supracit. O «débet» importa o vencimento de juros a taxa
legal, contados do facto constitutivo da responsabilidade ou, ndo sendo possivel precisar esta
data, desde a sua descoberta (art. 60°, VIII, idem).

895.0., 23 juin 1967. A lei organica da Cour des Comptes foi, entretanto, modificada por

diversos diplomas dos quais sobressai, pela sua importancia, a Lei n° 82-594, de 10 de Julho
de 1982.
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euse» da quantia de que se tornou devedor'®”. Em qualquer das situa-
¢Oes, essa decisdo ndo vincula o juiz de contas, podendo o Tribunal con-
firma-la ou recusd-la, enquanto a decisdo jurisdicional, naturalmente,
vincula o ministro®?,

IV - A Constitui¢do de 4 de Outubro de 1958 dispde, no artigo 47°:

«La Cour des Comptes assiste le Parlement et le Gouvernement dans
le contrdle de I'exécution des lois de finances».

Este 6rgio de controlo financeiro constitui uma verdadeira jurisdigdo.
Por Decreto-Lei de 1935, foi designado como «juge de droit commun» das
contas publicas, dada a supressdo da competéncia para julgar determina-
das contas anteriormente atribuida aos conselhos de prefeitura. Mais re-
centemente, a descentralizacdo da competéncia jurisdicional de fiscaliza-
cdo das contas publicas levou a instituicio de Chambres régionales des
comptes"™, dispondo hoje o artigo 1°, primeiro pardgrafo, da j4 referida
lei organica da Cour des comptes:

«La Cour des comptes juge les comptes publics, sous réserve de la
compétence que la loi n® 82-213 du 2 mars 1982, relative aux droits et
libertés des communes, des départements et des régions attribue, en pre-
mier ressort, aux chambres régionales des comptes. Elle statue sur les
appels formés contre les jugements prononces a titre définitif par les
chambres régionales des comptes, a la requéte du comptable, de la collec-
tivité locale ou de l'établissement public, du commissaire du Gouverne-
ment pres la chambre régionale ou du procureur général pres la Cour des
comptes».

O tribunal de contas francés néo julga os ordenadores"*”. Nos termos
do artigo 5°, terceiro pardgrafo «in fine», da mesma lei, la Cour «...n'a pas

(184)

(8DSobre a via administrativa, vd. o Decreto de 29 de Setembro de 1964.
82)Cfr, JACQUES MAGNET, op. cit., pag. 99.

8)S0bre a competéncia jurisdicional das Chambres régionales des comptes, vd. FRANCIS J.
FABRE, «Refléxions sur l'institution de chambres régionales des comptes, in Etudes de finan-
ces publiques (Mélanges en I'honneur de M. le Professeur Paul Marie Gaudemet), Paris, 1984,
pdgs. 521 e segs.

8INo propésito de organizar a responsabilidade dos ordenadores ou administradores orgamen-
tais foi criada, por lei de 25 de Setembro de 1948 (n° 48-1484), a Cour de discipline budgé-
taire et financiére (na designagdo que mais tarde veio a tomar). Este tribunal julga os autores
de faltas de gestdo cometidas em prejuizo do Estado ou de outras pessoas colectivas publicas,
nomeadamente a assungdo irregular de despesas ou a concessdo de vantagens injustificadas. A
sangdo que pronuncia é a multa, cujo maximo pode atingir o montante do saldrio bruto anual
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jurisdiction sur les ordonnateurs, sauf sur ceux qu'elle a déclarés compta-
bles de fait»"*?.

Segundo um brocardo antigo, «la cour juge les comptes et non les
comptables». Tal significa que a apreciagdo do tribunal €, prima facie,
objectiva, ndo obstante poder o julgamento da conta, no caso de implicar
um «débet», determinar a responsabilidade do «comptable» em virtude da
infrac¢do que lhe é imputada. O Conseil d'Etat, de harmonia com aquele
principio, fixou, em 1984, que o Tribunal de Contas s6 pode legalmente
fundar as decisdes que profere no dambito da sua func¢do jurisdicional nos
elementos materiais das contas submetidas a controlo, excluindo a consi-
deragdo de qualquer apreciagdo sobre o comportamento pessoal dos
«comptables» em causa, a qual se faz em sede administrativa‘'®,

O tribunal pronuncia acérddos provisérios e definitivos. Nos primei-
ros 0 «comptable» € notificado do seu débito, contando com prazo para
exercer o 6nus de fornecer «toutes explications et justifications a sa
décharge». Posto isso, se por acorddo definitivo for julgado «en débet» ( e
ndo «quitte» nem «en avance»), ¢ simultaneamente fixada a quantia de
que é devedor. Esta decisdo jurisdicional, que reveste forca executiva, é
depois enviada ao ministro das finangas, que a faz executar, sem prejuizo
de eventual recurso'*”.

atribuido a pessoa visada. Todavia, ndo tem competéncia para condenar ministros ou os ad-
ministradores eleitos, sendo a sua actividade real fraca e pouco eficaz, como é geralmente re-
conhecido.

(897 gestio dos comptables de fait, por definigio ndo titulada e irregular, é também controlada
pelo tribunal, sem prejuizo da efectivagio de outras responsabilidades. O comptable de fait
deve prestar contas ao juiz financeiro do emprego dos fundos e valores que irregularmente de-
teve ou geriu (art. 60°, XI da Lei n° 63-156, de 23 de Fevereiro de 1963). Além da eventual
restituicao da quantia em débito, pode o mesmo ser condenado em multa por causa da sua in-
geréncia ou intromissdo nas fungdes de «comptable public» (art. 6° II, da lei orgénica da Cour
des comptes).

(80Conseil d'Etat, 10/2/1984 (Min. délégué auprés min. écon. et fin. chargé du budget C. Galle,
req. n® 45178). A doutrina faz referéncia, no entanto, a dificil delimitagdo de competéncias a
que tal orientagdo conduz.

(8vd,, sobre este assunto, a sintese de L. TROTABAS e J.-M. COTTERET, op. cit., pigs. 183
e seg..
Com autonomia em relag@o a responsabilidade financeira, a lei organica da Cour des comptes
prevé a possibilidade de condenagdo dos «comptables» em multa, em caso de atraso na produ-
¢do ou apresentagdo das suas contas e nas respostas as injungdes formuladas no ambito do jul-
gamento ou do apuramento administrativo das contas (art. 6°I).
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16. CONTINUACAO;
3) ITALIA

I - A lei italiana consagra, de forma expressa, a responsabilidade civil
interna por danos ou prejuizos directamente causados ao Estado por funci-
onarios ou agentes seus.

Na verdade, dispde o Statuto degli impiegati civili dello Stato"®, no
artigo 18° (com a epigrafe «Responsabilita dell' impiegato verso 1'ammi-
nistrazione»):

«L'impiegato delle amministrazioni dello Stato, anche ad ordinamen-
to autonomo, & tenuto a risarcire alle amministrazioni stesse i danni deri-
vanti da violazioni di obblighi di servizio.

Se l'impiegato ha agito per un ordine che era obbligato ad eseguire va
esente da responsabilita, salva la responsabilita del superiore che ha im-
partito l'ordine.

L'impiegato, invece, & responsabile se ha agito per delega del superio-
re.»

O artigo 19° do mesmo diploma determina a competéncia da jurisdi-
¢do da Corte dei conti para conhecer e efectivar aquela responsabilidade,
ao abrigo da legislacdo aplicdvel. Nos termos desta disposi¢@o o tribunal
pord a cargo do eventual responsdvel a totalidade ou parte do dano que lhe
¢ imputado.

Nio € todavia, ignorada a responsabilidade que em particular recai
sobre os funciondrios ou agentes encarregados da guarda e manejo dos
dinheiros ptiblicos. Assim, o artigo 21° do diploma acima referido, sob a
epigrafe «Responsabilita dell'agente contabile», remete para legislagdo
especial o regime correspondente™®.

O conhecimento e a efectivacdo desta responsabilidade também com-
pete, alids por defini¢do, ao juiz financeiro.

U8 Testo Unico delle disposizioni concernenti lo statuto degli impiegati civili dello Stato
(D.P.R., 10/1/1957, n° 3). As disposigdes dos artigos anteriores regulam os deveres funcionais
e de comportamento dos funciondrios e agentes no exercicio de fun¢des publicas.

("9Este regime estd contido, no essencial, nas disposi¢des do Capitulo V da Legge sull’ amminis-
trazione del patrimonio e sulla contabilita generale dello Stato, dedicado aos «agenti de-
I'amministrazione che maneggiano valori dello Stato» (R.D., 18/11/1923, n° 2440, actualiza-
do a data de 31/12/1984).
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II - Ao lado da responsabilidade financeira «proprio sensu», a res-
ponsabilidade civil interna (ou «amministrativa», como € classificada pela
doutrina) é, na Itélia, objecto da jurisdi¢do do tribunal de contas.

Entende-se, com efeito, que ambos os institutos interessam as finan-
cas ou a contabilidade do Estado. Segundo GUSTAVO INGROSSO, esta
ampla competéncia jurisdicional'®” do 6rgdo maximo de controlo finan-
ceiro externo radica numa tradi¢do histérica mais que secular; nas suas
palavras, «ed ¢ una logica necessita costituzionale che questo medesimo
organo conosca delle responsabilita, che per essere sorte in sede e per
I'esercizio di attivita finanziaria, o interessando la finanza dello Stato,
hanno, diremo cosl, il loro terreno naturale in atti che sono oggetto e ma-
teria di quel controlo»*".

E nesse sentido que deve ser interpretado o preceito do artigo 103°,
segundo paragrafo, da Constitui¢do, que dispde:

«La Corte dei conti ha giurisdizione nelle materie di contabilita
pubblica e nelle altre specificate dalla legge».

Como se verd em seguida, tanto a legislacdo sobre o patriménio e a
contabilidade do Estado, com a lei organica da Corte dei conti, prevém e
regulam a competéncia desta mesma jurisdicio em matéria de
«responsabilith amministrativa» e de «responsabilita contabile»®?.

(9 A competéncia jurisdicional da Corte dei conti abrange mais precisamente: a) o julgamento
ordindrio de contas, exercitado ex officio e com periodicidade anual, sobre a prestagdo das
contas dos «agenti contabili» de direito e de facto; b) o «giudizio di responsabilita contabile»;
c)o «giudizio di responsabilita amministrativa» (ou civil); d) e o «giudizio in materia di pensi-
oni ordinarie, civili e militari e di guerra».

0p, cit., pag. 771.

U9A doutrina italiana acrescenta, neste dmbito, um terceiro tipo de responsabilidade: a
«responsabilita formale», que respeita exclusivamente aos administradores de entes territoriais
de cardcter local (com exclusao das Regides), em virtude da assunc@o em nome destes de de-
terminados encargos ou obrigages sem prévia deliberagdo das respectivas assembleias repre-
sentativas, ou pela distracgdo arbitrdria de meios financeiros limitados em finalidades ndo pri-
oritdrias segundo os or¢camentos aprovados (Cfr. arts. 252° e segs. do Testo Unico della legge
comunale e provinciale, R.D. 3 de Margo de 1934, n° 383). Depois de uma evolugio confusa
e contraditéria na jurisprudéncia da Corte dei conti, prevalece hoje a ideia de se tratar de uma
responsabilidade de cardcter patrimonial baseada na culpa e no dano (Cfr. sentenga da Corte
costituzionale n° 72, de 23 de Margo de 1985).

Sobre os trés tipos de responsabilidade interna e problemas conexos de construgio dogmatica,

vd. LUIGI SCHIAVELLO, Responsabilita Contabile, Formale e Amministrativa, Ndpoles,
1987 e EUGENIO MELE, op. cit., passim.
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IIT - Sobre a «responsabilita amministrativa», determina o artigo 52°
do Testo Unico delle leggi sulla Corte dei conti"®:

«I funzionari, impiegati ed agenti, civile e militari, compresi quelli
dell'ordine giudiziario e quelli retribuiti da amministrazioni, aziende e
gestione atatali ad ordinamento autonomo, che nell'esercizio delle loro
funzioni, per azione od omissione imputabili anche a sola culpa o negli-
genza, cagionimo danno allo Stato o ad altra Amministrazione della quale
dipendono, sono sottoposti alla giurisdizione della Corte nei casi e modi
previsti dalla legge sull'amministrazione del patrimonio e sulla contabilita
generale dello Stato e da leggi speciali.

La Corte, valutable le signole responsabilitd, puo porre a carico dei
responsabili tutto o parte del danno accertato o del valore perduto».

A Legge sull’'amministrazione del Patrimonio e sulla contabilita ge-
nerale dello Staro"*® enuncia, nos termos seguintes, o principio geral
respeitante a essa responsabilidade:

«L'impiegato che per azione od omissione, anche solo colposa, nel
esercizio delle sue funzioni, cagioni danno allo Stato, € tenuto a risarcilo»
(artigo 82°, primeiro paragrafo).

O artigo 81° da mesma lei prevé alguns casos de actos financeiros
que, sendo praticados, por determinados funcionarios agentes administra-
tivos, designadamente com a qualidade de ordenadores, podem gerar res-
ponsabilidades desta natureza"®.

(9 Aprovado por R.D. de 12/7/1934, n° 1214.
(99¢Cit, supra, n. (189).

(99Estabelece a referida disposigio do artigo 81°:
«I funzionari amministrativi, incaricati di assumere impegni e disporre pagamenti, i capi delle
ragionerie delle amministrazioni centrali e i funzionari a favore dei quali vengono disposte
aperture di credito debbono rispondere dei danni che derivino all'amministrazione per loro col-
pa o negligenza o per la inosservanza degli obblighi loro demandati nell esercizio delle funzi-
oni ad essi attribute.
La responsabilita dei funzionari predetti non cessa per effetto della registrazione o dell'appli-
cazione del visto da parte della Corte dei conti sugli atti d'impegno e sui titoli di spesa.
Gli ordinatori secondari di apese pagabili in base a ruoli e ogni altro funzionario ordinatore di
spese e pagamenti, sono personalmente responsabili dell'esattezza della liquidazione delle spese
e dei relativi ordini di pagamento, come pure della regolarita dei documenti e degli atti presen-
tati dai creditori.
Gli ufficiali pubblici stipendiati dallo Stato, compresi quelli dell'ordine giudiiziario e special-
mente quelli a cui ¢ commesso el riscontro e la verificazione delle casse e dei magazzini, de-
bbono rispondere dei valori che fossero per loro colpa o negligenza perdutti dallo Stato».

109



O carécter expansivo do principio fixado no artigo 82°, acima enun-
ciado, veio a reflectir-se na jurisprudéncia, nem sempre linear, da Corte
dei conti. Deste modo, aquele artigo 81° ndo terd tido outro efeito sendo o
de precisar determinadas situagdes relevantes no ambito da administragdo
financeira, geradoras de responsabilidade civil perante o Estado. Mas o
artigo 82° veio, sobretudo, a ser aplicado extensivamente em detrimento da
responsabilidade especifica apurada no julgamento de contas, prevalecen-
do, assim, o «giudizio di respansabilita» sobre o «giudizio di conto» na
efectivacdo da responsabilidade dos agenti contabili, com vista a fazer
aplicagdo dos principios e regras da responsabilidade civil"*®.

Pode ser sujeito passivo desta responsabilidade civil externa qualquer
funciondrio ou agente ptiblico que tenha produzido um dano no exercicio
das suas fungdes ou por causa dele, mesmo que essas fungdes se ndo repor-
tem, directa ou indirectamente, a gestio de valores ou fundos publicos.
Esquematizando, os pressupostos da «responsabilita amministrativa»
(cumulativos) sdo os seguintes:

- aproducdo de um dano avalidvel economicamente;

- o comportamento doloso ou meramente culposo do funcionario ou

agente ptublico;

- a existéncia de uma relagdo de emprego ou de servigo publico,

ocorrendo aquele comportamento no exercicio de funcgges;

- o nexo de causalidade entre o referido comportamento doloso ou

culposo e o dano economicamente avaligvel ",

IV - Os pressupostos constitutivos da «responsabilita contabile» ndo
diferem essencialmente dos acima enunciados, salvo um, que lhe é peculi-
ar: sujeitos responsdveis podem ser apenas os que revestam a qualidade
juridica de agenti contabili, de direito ou de facto, isto €, funciondrios ou
agentes que t€m a seu cargo, ou tenham tido efectivamente, a gestdo ma-
terial ou o manejo de valores ou dinheiros piblicos, € que por essa razido
sdo automaticamente submetidos ao julgamento das suas contas pela Corte
dei Conti. Nas palavras de GIUSEPPE FAZIO, «la responsabilita contabi-

M9Daf a reductio ad unum das duas figuras com a responsabilidade civil a assimilar a respon-
sabilidade financeira, alterando a conformagdo substantiva e processual que lhe é peculiar.
Esta tendéncia é, alids, reforcada pela actual explosdo do dmbito da jurisdigio financeira
(«giurisdizione contabile») em relacdo aos entes piiblicos. Vd., sobre este tema, LUIGI SCHI-
AVELLO, op. cit., pags. 20 e segs. e ONORATO SEPE, Trattato di Diritto Amministrativo
(dir. de GIUSEPPE SANTANIELLO), vol. XVI - «La Giuriszione Contabile», Pddua, 1989,
pégs. 93 e segs.

(¥DCfr. GIUSEPPE FAZIO, op. cit., pags. 226 ¢ seg.
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le, a differenza di quella amministrativa, ¢ insita nella funzione degli
agenti contabili e si coloca tra le cosiddette responsabilita nascenti dalle
obligazioni di restituzione»"*.

Dispde, nesta matéria, o artigo 74°, primeiro pardgrafo, da Legge
sull'amministrazione del patrimonio e sulla contabilita generale dello
Stato:

«Gli agenti incariti della riscossione delle entrate e dell' esecuzione
dei pagamenti delle spese, o che ricevano somme dovute allo Stato e atre
delle quali lo Stato diventa debitore, o hanno maneggio qualsiasi di denaro
ovvero debito di materia, nonche coloro che si ingeriscono negli incarichi
attribuiti ai detti agenti, dipendono direttamente, a seconda dei rispettivi
servizi, dalle amministrazioni centrali o periferiche dello Stato, alle quali
debbono rendere il conto della gestione, e sono sottoposti alla vigilanza del
Ministero del Tesoro e alla giurisdizione della Corte dei conti»

O Testo Unico delle leggi sulla Corte dei conti dispde, com referén-
cia ao julgamento de contas, que «a apresentacdo da conta constitui o
agente da administragdo em juizo» (artigo 45° primeiro pardgrafo). A
jurisdi¢do do Tribunal incide, neste ambito, sobre as seguintes contas:

«...dei tesorieri, dei ricevitori, dei cassieri e degli agenti incaricati di
riscuotere, di pagare, di conservare e di maneggiare danaro pubblico o di
tenere in custodia valori e materie di proprieta dello Stato, e di coloro che
si ingeriscono anche senza legale autorizzazione negli incarichi attribuiti
ai detti agenti» (artigo 44°, primeiro pardgrafo)

No caso de ser detectada nas contas submetidas a julgamento alguma
irregularidade imputdvel ao «agente contabile», o Tribunal procede a
liquidagdo do débito a cargo do mesmo, condenando-o0 ao respectivo pa-
gamento*®. Ele dever4, entdo, repor a quantia em falta, correspondente a
infrac¢do que lhe € imputada.

9% Op. cit., pag. 227.

(19986 no caso de ser fixado um débito hd lugar a responsabilidade financeira («contabile»). Os
artigos 47° e 48° da lei em aprego descrevem, nos seguintes termos, as vdrias situagdes (e res-
pectivas consequéncias acessérias e procedimentais) que podem derivar do julgamento de
contas:

Art® 47°: «Quando i conti di cui all'art. 44 sono regolarmente pareggiati ed il relatore non
trovi irregolarita a carico dei contabili, la loro approvazione & data mediante decreti di scarico
o dichiarazioni di regolarita, anche collettivi emessi dal presidente della sezione, su relazione
scritta dello stesso relatore, previa communicazione di essa al procuratore generale.»

Art. 48°: «Ove debba aver luogo il giudizio della sezione, questa, se riconosce che i conti
furono saldati o si bilanciano in favore dell'agente dell'amministrazione pronuncia il discarico
del medesimo e la liberazione, ove occorra della cauziones e la cancellazione delle ipoteche.

111



17. CONTINUACAO;
4) BRASIL

I - No Brasil, a importéncia do controlo financeiro foi posta em parti-
cular destaque na Reforma Administrativa levada a cabo em 1967. O
principio do controlo surge, no artigo 6° do Decreto-Lei n® 200/67, entre
os cinco principios fundamentais que norteiam, na sua actividade, a Ad-
ministragdo Federal.

A Lei n° 4.320/64 estabelecera, anteriormente, que o controlo da exe-
cucdo or¢amentdria e financeira da Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal competia aos Poderes Legislativo e Executivo, mediante controlos
externo e interno, respectivamente.

A Constitui¢do, por seu lado, confirma aquele entendimento, dispon-
do no artigo 70°:

«A fiscalizagdo contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e pa-
trimonial da Unido e das entidades da administragdo directa e indirecta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subven-
¢des e rentncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, medi-
ante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder».

II - Um dos aspectos visados por aquele controlo €, precisamente, o
de examinar «a finalidade funcional dos agentes da administragdo respon-
séveis por bens e valores publicos».?™ Para tanto, o pardgrafo tnico do
artigo 70° da Constitui¢do determina a obrigacdo de prestar contas, por
«qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores ptiblicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome dela, assuma obrigagdes de natureza
pecunidria».

Nel caso opposto liquida il debitoi dell'agente, e pronuncia, ove occorra, la condanna al paga-
mento e l'alienazione della cauzione comunque prestata anche da terzi purché citati o interve-
nuti in giudizio».

O artigo 46° da mesma lei prevé a faculdade de o tribunal condenar os funciondrios ou agentes
admnistrativos em pena pecunidria por falta, atraso ou deficiéncia na submissio das suas con-
tas a julgamento, em razio da mora, além de propdr ao ministro do qual dependem sangdes de
natureza disciplinar.

G0t doc. «Administragdo or¢amentdrio-financeira», Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento, Brasilia, Maio de 1991.
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O controlo externo € exercido pelo Congresso Nacional, com o auxi-
lio do Tribunal de Contas da Unido. Entre outras fun¢des, compete a este,
nos termos do artigo 71° da Constitui¢do:

-«julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por di-
nheiros, bens e valores publicos da administragdo directa e indirecta, in-
cluidas as fundagGes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publi-
co Federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario piblico» (n° II);

-«aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irre-
gularidade de contas, as sang¢Oes previstas em lei, que estabelecerd, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erdrio»
(n°VIII).

A Constituicio estabelece, ainda, que «as decisdes do Tribunal de que
resulte imputacdo de débito ou multa terdo eficdcia de titulo executivo»
(artigo 71°, parégrafo terceiro)®".

III - Em harmonia com a Constitui¢do, a lei do Tribunal de Contas da
Unido®? dispde no artigo 28° do seu titulo II («Da Competéncia e Jurisdi-
cdo»):

«A competéncia do Tribunal de Contas provém da sua condig¢@o de
6rgdo auxiliar do Congresso Nacional para o exercicio do controle exter-
no, compreendendo a apreciac¢do das contas do Presidente da Repiblica, o
exercicio das fungdes de auditoria financeira e orcamentdria sobre as con-
tas das unidades administrativas dos trés poderes da Unido e o julgamento
da regularidade das contas dos administradores e demais responsaveis por
bens e valores publicos(...)»

Esta a competéncia geral do Tribunal de Contas. Ao exercicio de po-
deres jurisdicionais reportam-se expressamente os artigos 33° e 34° da lei
em apreco, nos seguintes termos:

- Artigo 33° «O Tribunal de Contas tem jurisdi¢do propria e privati-
va sobre as pessoas e matérias subordinadas a sua competéncia, a qual

(9DnEy vi" do artigo 75° da Constituigdo Federal, as normas aludidas aplicam-se aos Tribunais
de Contas dos Estados ¢ do Distrito Federal e aos Tribunais e Conselhos de Contas dos muni-
cipios. Sem prejuizo disso, as Constituicdes dos Estados dispdem sobre os Tribunais de Contas
respectivos.

2 Aprovada pelo Decreto-Lei n° 199/67, de 25 de Fevereiro.
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compreende todo aquele que arrecade valores, dinheiro e bens da Unido ou
pelos quais esta responda, assim como, havendo expressa disposigdo legal,
os administradores das entidades da administracdo directa ou de outras
entidades. :

Pardgrafo tnico - A jurisdi¢do do Tribunal de Contas compreende
também os herdeiros, fiadores e representantes dos responsaveis.»

- Artigo 34°: «Estdo sujeitos a tomada de contas e s6 por acto do Tri-
bunal podem ser libertos da sua responsabilidade:

I. Os ordenadores de despesa;
II. As pessoas indicadas no artigo 33°;

III. Todos os servidores piblicos, civis € militares, qualquer pessoa ou
entidade dependente dos 6rgdos piiblicos ou ndo, que deram causa a perda,
subtrac¢des, ou deterioragdo de valores, bens e material da Unido, pelos
quais sejam responsaveis;

IV. Todos quantos, por expressa disposi¢do da lei, devam prestar
contas».

No sistema brasileiro, o ordenador de despesas, como o agente rece-
bedor ou pagador («contdbil») e o responsdvel pela guarda € administragio
de valores e outros bem da Unido, ou pelos quais esta responda, terdo a sua
situagdo perante a Fazenda Nacional evidenciada na tomada ou prestagio
de contas anual. Esta sujeito a prestagdo de contas com cardcter especial
todo aquele que deixar de prestd-las dentro do prazo e na forma estabele-
cidos, ou que cometer ou der causa a desfalque, desvio de bens ou praticar
qual- quer irregularidade de que resulte prejuizo para a Fazenda Nacional
(artigos 147° e 148° do Decreto n°® 93.872, de 23 de Dezembro de 1986).

V - O Tribunal de Contas julgara as contas das pessoas e entidades a
que aludem os artigos 33° e 34° da sua lei orgénica, que lhe sdo apresenta-
das através das autoridades administrativas competentes®. O érgdo sec-
torial de controlo interno procederd, em qualquer caso a exames de audi-
toria com base nos quais emitird pareceres, entre outros aspectos, as irre-
gularidades apuradas, em qualquer caso a exames de auditoria com base
nos quais emitird pareceres, entre outros aspectos, as irregularidades
apuradas, submetidos a considera¢do do Ministro de Estado; s6 depois de

%0 julgamento do Tribunal é regulado no titulo IV da sua lei orgénica (arts. 40° a 44°).
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este se pronunciar € que o processo € remetido ao Tribunal de Contas da
Unido para os fins constitucionais e legais (artigos 150° e 151 ° do Decreto
n°® 93.872, acima indicado).

No exercicio da sua jurisdi¢do prépria, o Tribunal julgari os respon-
sdveis pelo dano ou prejuizo evidenciado nas suas contas. Desta forma, é
imputado aqueles o débito que deriva da irregularidade apurada ou da
perda ou desvio de dinheiros publicos. Declarada, assim, a inobservancia
do dever de dar boa guarda e fiel aplicagdo aos dinheiros publicos, por
parte desses sujeitos ou entidades, ficam os mesmos constituidos em res-
ponsabilidade contdbil®®.

Depois de condenados, por decisdo definitiva, a restituir os montantes
em débito, poderd o Tribunal ordenar a prisdo dos responsaveis que ten-
tem, na sequéncia disso, ausentar-se ou abandonar a fun¢do, comissdo ou
servico que estavam a exercer. Esta prisdo, todavia, ndo devera exceder o
prazo de 3 meses, findo o qual competird ao Procurador-Geral da Republi-
ca instaurar os procedimentos criminais adequados.

Alids, também a autoridade administrativa pode, sempre que o exija a
seguranga da Fazenda Nacional, ordenar com efeitos imediatos a detengdo
proviséria do devedor responsdvel, até decisdo emanada do Tribunal®”.

18. REFERENCIA A SOLUCAO VIGENTE EM CABO VERDE;
CONCLUSAO

I - A terminar esta breve alus@o a alguns regimes de direito compara-
do, pareceu interessante ndo deixar de perscrutar a solu¢do juridico-
positiva vigente num dos novos Paises Africanos de Lingua Oficial Portu-
guesa. Escolhemos a Repiblica de Cabo Verde por duas razdes: em pri-
meiro lugar, a configuracdo do Tribunal de Contas ali consagrada seguiu o
modelo adoptado nos paises, nomeadamente Portugal, em que o érgdo de
controlo financeiro externo e independente exerce verdadeira jurisdigdo,
praticando, nesse ambito, actos susceptiveis de produzir efeitos na esfera
juridica de outros sujeitos ou entidades; em segundo lugar, as disposicGes
que se referem a responsabilidade financeira foram, no essencial, embora

)Neste sentido, cfr. LAFAYETTE PONDE, «A responsabilidade dos funciondrios piiblicos»,
in Revista de Direito Administrativo, vol. 35, Janeiro-Margo de 1954, Rio de Janeiro
(Fundagio Getiilio Vargas), pag. 12. Itdlico nosso.

(%)Este regime tem assento no art. 40°, I1I, da lei do Tribunal de Contas da Unido, j4 referida.
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com alguma simplificagd@o e adaptac¢des, decalcadas de disposi¢des corres-
pondentes da lei portuguesa actual®®.

Deparamos, desta forma; com um regime que expressivamente se
aproxima da solug¢do acolhida no direito financeiro portugués actual, antes
de dela nos ocuparmos no presente trabalho.

II - A Lei n® 25/111/87, de 31 de Dezembro, da Assembleia Nacional
Popular, dispde no artigo 10° sobre a competéncia material do Tribunal de
Contas®”. Segundo este preceito, o Tribunal pode «impor multas e outras
penalidades, nos termos das leis e regulamentos» (n°5) e «tornar efectivas
as responsabilidades por actos financeiros estabelecidos na lei, promoven-
do, através dos competentes agentes do Ministério Piblico, os respectivos
procedimentos judiciais» (n° 7). Julgard, em unica instdncia, as contas dos
municipios, institutos piblicos e servigos auténomos, 0s «processos para
aplicacdo de multas e outras penas decorrentes de responsabilidade por
actos financeiros», os «processos de fixacdo de débito dos responsaveis
quando haja omissdo de contas», os processos de impossibilidade de jul-
gamento, os «embargos a execugdo dos seus acérddos», os processos de
anulacdo das suas decisdes definitivas em matéria de contas e as «contas
cujo julgamento, em primeira instdncia ndo pertenga, por lei, a qualquer
outra entidade»(n® 2).

III - No artigo 18° da mesma lei,tal como,mais tarde,no artigo 1°, n°8,
da Lei n°44/111/88, foi o Governo autorizado a aprovar, por decreto-lei, as
«normas reguladoras da apresentacdo de contas sujeitas a julgamento do
Tribunal de Contas». Assim veio a acontecer através do Decreto-Lei n°
33/89, de 3 de Junho, em cujo articulado podemos divisar as normas mais
relevantes sobre a responsabilidade financeira. Como se 1€ no préambulo
desse diploma, «constituindo a prestacdo de contas o elemento fulcral para
a apreciacdo da responsabilidade financeira, aqui se incluem alguns prin-
cipios fundamentais nesta matéria».

A0 que sabemos, o Gabinete de Estudos do Tribunal de Contas portugués terd elaborado o
ante-projecto que serviu de base a legislagéio cabo-verdiana.

DA base constitucional é o art® 58°, al. b), da Constitui¢do da Republica de Cabo Verde. Ao
abrigo desta, sdo func¢Ges do Tribunal de Contas:
- a fiscalizagdo preventiva da legalidade das despesas publicas;
- 0 julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe;
- a emissdo de parecer sobre a Conta Geral do Estado.
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Antes de enunciar esses principios, é de notar que foi alargado o
ambito de entidades subordinadas a julgamento de contas. Nos termos do
artigo 1°, n° 2, do Decreto-Lei n° 33/89, «estdo ainda sujeitos a julgamento
do Tribunal de Contas:

a) as contas de todos os exactores da Fazenda Publica; ‘

b) as contas de responsabilidade, por material, mobilia e outros
equipamentos de reparti¢des e outros estabelecimentos e residén-
cias do Estado;

c) as contas dos servigos e organismos do Estado no estrangeiro;

d) as contas dos organismos cujo julgamento em primeira instincia
ndo esteja atribuida, por diploma legal, a outra entidade».

Por outro lado, o mesmo diploma estabelece que «o julgamento das
contas consiste na apreciacao da legalidade, incluindo a da gestdo econé-
mico-financeira e patrimonial das entidades sujeitas a prestacio de con-
tas» (artigo 1°, n° 4) Tal significa que a legalidade financeira a ter em
conta no julgamento das contas ptiblicas ndo assenta em meros critérios
juridico-formais, mas coenvolve critérios técnicos e objectivos, ou de boa
gestdo, na apreciagcdo do comportamento financeiro dos responséaveis pelo
dispéndio de dinheiros publicos.

IV - E no artigo 7° do Decreto-Lei n°® 33/89 que figuram os principios
fundamentais» da lei financeira cabo-verdiana sobre a responsabilidade
financeira.

Passamos a sintetiza-los. Os tipos de infrac¢des que lhe ddo origem
consistem no desvio de fundos da sua afectagio legal, na sua utiliza¢do
irregular ou na violag@o com culpa grave das regras de boa gestdo racional
dos bens e fundos piiblicos (n®* 1 e 4).

Em qualquer dos casos, os responsdveis dos servicos € organismos
obrigados a prestagdo de contas podem ficar sujeitos a obrigacdo de reinte-
grar os fundos objecto de infrac¢do, por forma pessoal e solidaria (n° 1).
Também os responsdveis de facto estdo obrigados a prestar contas e assu-
mem a responsabilidade (financeira) que for apurada na apreciagdo da sua
gestdo (n° 2).

Fica isento de responsabilidade o «dirigente» que houver manifesta-
do, por forma inequivoca, oposi¢do aos actos que a originaram (n° 3).
Também o Tribunal, no dmbito do seu julgamento, pode excluir a respon-
sabilidade daquele a quem considerar ndo poder ser imputada a falta (n° 1,
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«in fine»). Procede-se, pois, a apreciacdo da culpa do eventual responsa-
vel.

O acérdio condenatério do Tribunal, que deverd definir expressamen-
te aquela responsabilidade, ou seja, determinar o débito correspondente a
infrac¢@o em causa, incluird os juros de mora legais sobre essa importin-
cia («contados desde o tempo do periodo a que se refere a prestacdo de
contas») e poderd, ainda, conter juizos de censura sobre 0 comportamento
do responsdvel (n* 5 e 6).

Como € natural, a responsabilidade financeira ndo exclui quaisquer
responsabilidades de natureza diversa, que podem ser apuradas perante os
tribunais (em geral) ou entidades competentes para o efeito (n° 7). Alids,
também a aplicagdo de multa pelo Tribunal de Contas (em casos como a
falta ou irregularidade de apresentacdo das contas) ndo prejudica o apura-
mento de outras responsabilidades (artigo 9°, n® 2)°%.

V - Em todos os ordenamentos aludidos se pode encontrar o instituto
da responsabilidade financeira. As solu¢des normativas neles acolhidas
diferem, em varios pontos, da solu¢do vigente em Portugal ®, desta se
aproximando mais, como tivemos oportunidade de notar, o regime juridico
adoptado em Cabo Verde. Em comum, as solu¢des apresentadas reflectem,
com maior ou menor intensidade, a contiguidade do instituto da respon-
sabilidade financeira com os principios e regras da responsabilidade civil,
que pode conduzir (como aconteceu em Itdlia) a prépria assimilagdo, nos
quadros desta tltima, da responsabilidade financeira. Os seus pressupostos
sdo em geral os mesmos: por um lado, o facto de uma infracg¢@o financeira
que lhe da origem; por outro, o controlo jurisdicional sucessivo de um
tribunal de contas. Nalguns regimes, todavia, a competéncia para conhecer
da responsabilidade financeira € partilhada com 6rgdos administrativos de
controlo interno, cuja decisdo quanto a determinacido da responsabilidade
ndo prejudica, em regra, o julgamento definitivo do tribunal financeiro
(como em Espanha ou em Franca).

%Em nosso entender, deve incluir-se nesta referéncia a "outras responsabilidades perante as
entidades ou tribunais competentes para o efeito” a responsabilidade financeira, embora a re-
dacgdo do preceito ndo seja a mais feliz. Até porque os factos constitutivos de responsabilidade
financeira ndo sdo recondutiveis aos factos geradores desta responsabilidade por multa, poden-
do concorrer no processo de apresentagio e julgamento das contas de determinado responsével
por servigo ou organismo legalmente obrigado a prestar contas.

M)A solugiio da lei portuguesa nio pode, por isso, ser assimilada a qualquer outra, aconselhando

um estudo que atente essencialmente na tradigdo e nas caracteristicas da responsabilidade fi-
nanceira no direito portugués.
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Verifica-se, por isso, que ndo ha responsabilidade financeira onde
nao hd, ao menos potencialmente, exercicio da jurisdi¢do financeira; im-
plicando a responsabilidade financeira uma condenagio, os actos pratica-
dos por aquele tribunal, nesse dominio, sdo materialmente jurisdicionais.

CAPITULO II

A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA;

CARACTERIZACAO E REGIME SUBSTANTIVO

SECCAOQ I - CARACTERIZACAO GERAL

19. NOTA PREVIA

I - Os elementos até aqui compulsados, referentes, por um lado, a
tradi¢do no instituto no direito portugués e, por outro, a experiéncia nor-
mativa de outros ordenamentos, préximos do nosso, fizeram ja ressaltar a
natureza e o particularismo da responsabilidade financeira.

Com efeito, tanto a lic@o histérica, como a referéncia comparatistica,
nos induzem a descortinar na esfera juridica de determinados sujeitos ou
agentes, ligados a guarda, manejo ou gestdo de dinheiros piblicos, a sujei-
¢do a um esquema de responsabilidade préprio, especifico, decorrente da
violagdo de normas que, pelo seu objecto, sdo financeiras *'”. Este esque-
ma, alids, como antes haviamos verificado, ndo sofreu a vicissitudes que
marcaram a consagra¢do da responsabilidade civil dos funciondrios e
agentes publicos diante da Administra¢do (interna). E, apesar disso, tem
por matriz, indiscutivelmente, a responsabilidade civil, como a seu tempo
afirmamos.

@19Nas palavras de RAFAEL DE MENDIZABAL ALLENDE, as peculiaridades do regime
juridico correspondente "no son sino el reflejo de la intangibilidad ideal del patrimonio colecti-
vo y de las garantias instrumentadas para hacerla realidad" ("La Funcién Jurisdiccional del
Tribunsl de Cuentas, in El Tribunal de Cuentas en Espaiia, cit.,I, pig. 99).
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IT - A disciplina juridica que envolvia os funcionarios do fesouro ou
da fazenda afirmou-se desde muito cedo, dado corresponder a uma preo-
cupagdo fundamental de sobrevivéncia e continuidade da organizacio
politica. Verificimo-lo quanto a histdria financeira portuguesa. Todavia,
certo é que a responsabilidade prépria de quantos detém e directamente
manejam dinheiros do Estado nem sempre se diferenciou, ou assumiu
clara autonomia, em relacéio a outras san¢des, nomeadamente de natureza
penal ou disciplinar. Na verdade, a responsabilidade financeira, tal como a
enquadrdmos anteriormente, s6 adquiriu verdadeira autonomia conceitual
quando o controlo das contas publicas se vé alcado a principio fundamen-
tal do Estado democrético e liberal. O instituto da responsabilidade finan-
ceira ndo pode, por isso, ser dissociado da institucionaliza¢do de determi-
nadas estruturas representativas (progressivamente caracterizadas pela
independéncia e imparcialidade), interpostas entre os gestores publicos
or¢amentais e os cidaddos, com a finalidade de fiscalizar e julgar, pelas
formas adequadas, a actividade daqueles. Assim aconteceu no direito por-
tugués como, também, nos sistemas estrangeiros acima estudados®’.
Temos afirmado, por isso, que a responsabilidade financeira pressupde o
exercicio da jurisdi¢do financeira, em termos de controlo «a posteriori» ou
sucessivo da actividade financeira. Com base numa apreciagio das contas
ou da gestdo publica (maxime de dinheiros publicos) poderdo ficar evi-
denciados determinados comportamentos que, por corresponderem a in-
fraccdes financeiras, serdo imputados, precisamente, aos funciondrios ou
as pessoas responsaveis pela conta, ou a cargo de quem esteve a gestdo dos
fundos publicos em causa. Mas se a responsabilidade financeira pressupde
uma prévia responsabilidade pela gestdo, o certo é que com esta se nido
confunde, como mais adiante se explicitara.

IIT - Importard agora proceder a caracterizacdo fundamental da res-
ponsabilidade financeira. Fazémo-lo a partir das normas que integram o
instituto vigentes em Portugal, posto que € nosso propésito interpretar e
sistematizar o novo regime normativo, saido da LRTC. Visamos contribuir
para a construc@o da figura em apreco, apoiados nas solugdes entre nos

@1DEssa intermediagdo de 6rgdos especializados de controlo dos gestores orcamentais (isto €,
ordenadores) ocorreu, historicamente, na generalidade dos pafses ocidentais, tanto por exigén-
cias ébvias de racionalidade, como também empiricas e pragmadticas. Cfr., neste sentido, RA-
FAEL DE MENDIZABAL ALLENDE, «La Funcién Jurisdiccional del Tribunal de Cuentas»,
in El Tribunal de Cuentas en Espaiia, cit., pdgs. 77 e seg.. De notar, por outro lado, que a
evolugdo do sistema nacional se interpenetra com a dos sistemas estrangeiros, v.g. o francés:
sabemos que a configuracdo moderna do nosso Tribunal de Contas é tributdria da reforma na-
polednica de 1804, por exemplo.
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acolhidas. Trata-se, como a principio assinaldmos, de compreender e de-
limitar, nos seus aspectos substantivos, aquela figura no quadro do direito
financeiro portugués actual.

20. PRESSUPOSTOS DA RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

I - Cabe determinar, antes de mais, os pressupostos em geral da res-
ponsabilidade financeira.

Partindo da lei espanhola, JUAN CARLOS LOPEZ LOPEZ enuncia
os seguintes: «elementos predicables» da responsabilidade conrable:

- elemento subjectivo - o sujeito autor da infrac¢@o que, em virtude do
exercicio do seu cargo, detém e maneja fundos piblicos;

- elemento culposo - a ac¢do ou omissdo que corresponde a infrac¢do
hé-de dever-se a dolo ou a negligéncia grave;

- elemento objectivo - a existéncia de um dano ou prejuizo do patri-
monio monetario do Estado;

- elemento real - esse dano ha-de ter ocorrido por ocasido da gestio
material ou manejo de fundos publicos;

- elemento causal - o dano deverd, de modo indubitdvel, ser conse-
quéncia daquela ac¢do ou omissdo;

- elemento legal - essa ac¢do ou omissdo deverd constituir infracgdo
das leyes contables, o mesmo € dizer infrac¢@o financeira; elemento pro-
cessual - tem competéncia exclusiva, ou privativa, a jurisdi¢do do Tribunal
de Contas®'?.

Sistematizagdo diferente é a que faz GIUSEPPE FAZIO, com base na
lei italiana. Segundo este autor, sdo os seguintes os pressupostos da res-
ponsabilidade contabile:

- a ocorréncia de um dano economicamente avaliavel;

- a existéncia de dolo ou culpa do autor da infrac¢@o;

- a prética da infrac¢@o no exercicio de fungdes, dada a existéncia de
uma relacdo de emprego ou servigo publico;

- a verificagdo de um nexo de casualidade entre o comportamento
doloso ou culposo e o dano avalidvel economicamente;

@I Comunicagio no «Encuentro com las entidades fiscalizadoras superiores de America - 1988»,
tema II - «Metodologia para la deteccién de fraudes», ed. do Tribunal de Contas espanhol, pag.
300.
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- a sujeicdo automdtica do autor da infrac¢do, que ha-de revestir a
posicéo juridica de «agente contabile», ao julgamento de contas do Tribu-
nal de Contas®"?.

II - E desnecessério transpor para o estudo da responsabilidade finan-
ceira no direito portugués os problemas doutrindrios ligados aos pressu-
postos da responsabilidade civil. Com efeito, no nosso ordenamento, a
responsabilidade financeira nunca se confunde com a responsabilidade
civil, nem com qualquer outra responsabilidade juridica. E, ndo obstante,
comunga de caracteristicas de todas elas, dado que o seu caracter reinte-
gratério ndo despreza uma fei¢do acentuadamente punitiva ou sancionaté-
ria.

Veremos, mais adiante, que a infrac¢do constitutiva de responsabili-
dade financeira pode ser meramente formal. Em consequéncia, o dano
patrimonial ndo serd necessario para a caracterizagdo desta responsabili-
dade, nem se colocard o problema da determinagdo dos critérios para se-
leccionar os prejuizos que a lei considera causados pela infracgdo. Mesmo
quando sobrevem a producdo de um dano patrimonial para o Estado, a
figura que estudamos ndo tem por objecto uma obriga¢do de indemnizar,
mas a reposi¢cdo das quantias abrangidas pela infrac¢@o financeira (a que
pode apenas acrescer, sendo caso disso, uma indemnizagdo moratdria),
cuja liquidagdo se faz na apreciacdo ou ajustamento de uma conta, em
momento que antecede o julgamento propriamente dito dos eventuais
responsdveis. O julgamento da responsabilidade financeira, para que é
exclusivamente competente o Tribunal de Contas, consiste na qualificacdo
no caso concreto e imputagdo subjectiva aos responsdveis das infrac¢Ges
legalmente previstas. A culpa vai ligada, neste dmbito, a todos os efeitos
da infracg¢do financeira.

III - O particularismo que a responsabilidade financeira reflecte con-
duz-nos a sistematizar de modo préprio o0s seus pressupostos.

A nosso ver, os pressupostos da responsabilidade financeira podem
reconduzir-se, essencialmente, a dois: o controlo jurisdicional sucessivo da
actividade financeira e a infrac¢@o financeira.

Detenhamo-nos sobre cada um deles.

EDop. cit., pigs. 226 e seg.
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21. CONTINUACAO:

A) Controlo jurisdicional sucessivo da actividade financeira

I - Os sujeitos e entidades que t€m a seu cargo a guarda e gestdo de
dinheiros puiblicos devem, de harmonia com principios gerais, prestar
contas dessa actividade ao titular dos bens ou recursos (ptiblicos) adminis-
trados. Ficam, por esse motivo, subordinados a jurisdi¢do do Tribunal de
Contas. O controlo sucessivo que este Tribunal exerce assume hoje proce-
dimentos e métodos diferenciados, com base nos quais se poderdo eviden-
ciar determinadas infracg¢des, por contrdrias a normas que disciplinam a
actividade financeira publica.

O procedimento tradicional € o que assenta no processo de presta¢do
de contas. A detec¢do de infracgdes financeiras é uma eventualidade que
podera decorrer da apreciagdo de uma conta, s6 havendo, em rigor, julga-
mento em relag@o aos responsdveis pela mesma; o Tribunal analisa, verifi-
ca ou aprecia as contas que, com periodicidade anual, lhe sdo submetidas
e, sendo caso disso, julga os responsdveis pela actividade que desenvolve-
ram %, Pode, como veremos, o "agente do facto" ndo coincidir com o
responsavel pela conta apreciada.

O «julgamento» do Tribunal visa, precisamente, nos termos do artigo
16° n° 1, da LRTC, «apreciar a legalidade da arrecadacdo das receitas,
bem como das despesas assumidas, autorizadas e pagas e, autorizadas e
pagas e, tratando-se de contratos, se as suas condi¢des foram as mais van-
tajosas a data da respectiva celebragdo». Em causa, portanto, uma aprecia-
¢do ou verificagdo da legalidade financeira daquelas operacGes, em que é
explicitada, no caso dos contratos, a relevincia do mérito financeiro das
condigdes estipuladas, na perspectiva da entidade puiblica contratante®'?.

@9yd,, sobre este ponto, JOSE TAVARES E LIDIO DE MAGALHAES, op. cit., pig 94. Nas
palavras de TROTABAS E COTTERET, «l'examen des comptes peut conduire 2 la respon-
sabilité des comptables» (op. cit., pdg, 183). No mesmo sentido, escreve o Prof. DIOGO
FREITAS DO AMARAL: «O Tribunal vai analisar as contas apresentadas: se considera que
as contas estdo em ordem, declara que as pessoas por elas responsdveis ficam quites com a
Fazenda Nacional, e emite aquilo a que se chama a quitagao; se as contas nao estdao em ordem,
e nomeadamente se houve fraude, o Tribunal julga os responsdveis e, como tribunal que é,
pode mesmo condend-los» (Curso..., cit., I, pdg. 292). Como veremos mais adiante, o Tribunal
condena os responsdveis pela pritica de uma infrac¢do financeira (ou vdrias), embora se en-
tenda que a infracg@io constitutiva de responsabilidade financeira pode ser apurada fora do pro-
cesso de prestagdo de contas.

9prevalece hoje a ideia - e bem, como mais tarde se confirmara de que a legalidade financeira
ndo é apenas uma legalidade formal, estrita, decorrente da mera conformidade das operagoes
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Pode ser feita «por amostragem ou por recurso a outros métodos selecti-
vos, incluindo auditorias de regularidade e de legalidade das despesas»
(artigo 16° n°® 4)*'9, As operagdes fiscalizadas ji produziram ou estdio
ainda a produzir os seus efeitos.

II - Essa apreciagdo das contas pode levar a detectar ou apurar uma
infrac¢do financeira. Se tal acontecer haverd, propriamente, julgamento
dos responsdveis pelas contas, que sdo os sujeitos titulares dos Orgdos
competentes das entidades legalmente obrigadas a prestacdo de contas, se
se ndo vier a apurar (nos autos desse julgamento) qualquer responsabilida-
de sobre um diferente "agente do facto".

Esses sujeitos e entidades s@o os indicados no artigo 17° da LRTC,
que em seguida se transcreve:

«1 - Ficam sujeitas a prestacdo de contas as seguintes entidades:

a) Assembleia da Republica;

b) Assembleias regionais;

c) Servigcos do Estado e das regides auténomas, personalizados ou
nao, dotados de autonomia administrativa e financeira, incluindo
os fundos auténomos;

d) Os conselhos administrativos de todas as unidades militares, bem
como os 6rgdos de gestdo financeira dos ramos e do Estado Maior
General das Forgas Armadas;

e) Estabelecimentos fabris militares;

f) Exactores da Fazenda Publica;

g) Estabelecimentos com fungdes de tesouraria;

financeiras com os critérios técnicos-juridicos tradicionais, mas deve coenvolver o sentido de
uma legalidade substancial, material, que traz a colagdo critérios de mérito e correcgdo finan-
ceira, ou de «boa gestdo», acolhidos pelo legislador (ou recebidos no ordenamento juridico) e
que ndo se confundem com juizos politico-administrativos oportunidade e conveniéncia. Sendo
assim, o direito financeiro dos nossos dias (ou reclamado pelas finangas ptiblicas do tempo pre-
sente) cada vez autoriza menos a separagio entre legalidade e mérito, ou a consideragio de
critérios de «economicidade, eficdcia e eficiéncia» como alheios ou exteriores a apreciag@io da
legalidade financeira. Sobre este tema, em geral, v.d., por todos, na doutrina portuguesa, RO-
GERIO EHRHARDT SOARES, INTERESSE PUBLICO, LEGALIDADE E MERITO,
Coimbra, 1955

19Egssa auditoria de regularidade e legalidade das despesas traduzir-se-d numa andlise ou
verificagdio que tenha por objecto a conformidade de todas as operagdes de despesa com a le-
gislacdo geral e especifica em vigor, nomeadamente quanto ao cabimento e periodo autorizado
e a respectiva gestdo ou utilizagdo segundo as normas aplicdveis
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h) Cofres de qualquer natureza de todos os organismos e servigos
publicos, seja qual for a origem e o destino das suas receitas;

i) Servigos publicos portugueses no estrangeiro;

j) Santa Casa da Misericérdia de Lisboa e seus Departamentos da
Lotaria Nacional e das Apostas Miituas;

1) Banco de Portugal, exclusivamente enquanto caixa geral do Te-
souro, Junta do Crédito Piblico, Caixa Geral de Dep&sitos, Crédi-
to e Previdéncia e instituigdes anexas, exclusivamente enquanto
institui¢Oes de previdéncia;

m) Juntas e regides de turismo;

n) Municipios.

2 - Estdo igualmente sujeitas a julgamento do Tribunal as contas das
seguintes entidades, desde que o montante anual da sua receita ou despesa
seja superior a 2000 vezes o saldrio minimo mensal geral:

a) Conselhos administrativos ou comissdes administrativas ou de
gestdo, juntas de cardcter permanente, transitério ou eventual,
outros administradores ou responsaveis por dinheiros ou outros
activos do Estado, ou de estabelecimentos que ao Estado perten-
cam, embora disponham de receitas proprias;

b) Assembleias distritais, federagdes de municipios, associagdes de
municipios e regides administrativas;

c) Freguesias;

d) Outras entidades ou organismos a definir por lei.

3 - As contas das entidades referidas no niimero anterior, cujo mon-
tante actual de receita ou de despesa ndo ultrapasse o montante ali fixado,
podem ser objecto de julgamento, durante o periodo de cinco anos, e os
respectivos servigos sujeitos a inquérito ou a averiguagdes, mediante deci-
sdo do Tribunal, por iniciativa prépria ou sob proposta do presidente.

4 - As contas referidas nas alineas d) e €) do n° 1 devem ser remetidas
directamente ao Tribunal e organizadas de acordo com as instru¢des por
este emitidas»®'”.

MDeve entender-se que os sujeitos e entidades legalmente obrigados a prestar contas ao Tribu-
nal em sede de fiscalizacdo sucessiva sdo os indicados (de forma ndo exaustiva) neste preceito
e ndio os enunciados no art. 1°, n° 2, da LRTC. Sobre o assunto, vd. JOSE TAVARES e LIDIO
DE MAGALHAES, op. cit., pags. 54 € 93 e seg. E, nio obstante, o art. 1°, n° 2 parece referir-
se a jurisdigdo de contas, que n@o esgota toda a jurisdigéio do Tribunal.
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III - Através desta enunciagdo acaba por ficar delimitado o niicleo
fundamental de sujeitos e entidades que podem incorrer em responsabili-
dade financeira (sem prejuizo dos «agentes do facto», quando ndo sdo
responsdveis por contas). Todos sdo, ou foram, funcionalmente, contdveis,
dado serem obrigados a cumprir as determinagdes legais que disciplinam a
gestdo de dinheiros publicos, especialmente em matéria de gastos publicos.
A tecnicidade e massificagdo da estrutura da Administragio nos nossos
dias (descentralizada, desconcentrada, etc) ja ndo permite conceber a res-
ponsabilidade financeira como exclusivamente concentrada em exactores
individualizados (os tradicionais «comptables publics»), por contraposi¢do
a ordenadores ou administradores orgamentais®'®. Também estes tltimos,
enquanto titulares de entidades legalmente obrigadas a prestar contas ao
Tribunal, ver-se-do, com efeito, eventualmente sujeitos a condenagdo em
responsabilidade financeira.

Alids, este era ja o entendimento perfilhado pelo Dr. ERNESTO DA
TRINDADE PEREIRA, ao afirmar que o Tribunal, «para a tomada de
contas encara uma entidade prdpria, que € o responsdvel da conta, o res-
ponsavel para com a fazenda nacional, que ndo s6 o contével, o exactor, o
tesoureiro o pagador»?'?. E, mais adiante, conclufa aquele ilustre Juiz do
Tribunal de Contas: «(...) incorrem em responsabilidade financeira todos
quantos, estando sujeitos a jurisdicdo do Tribunal, respondem por qual-
quer infrac¢do declarada nas leis e regulamentos da Contabilidade Piblica
ou que regem a disciplina financeira das diversas entidades e organis-
mos» .,

IV - De par com isso, ¢ comummente admitida no direito financeiro a
regra da contabilidade ou gestdo de facto, ou, seja, que se refere a gestdo
efectiva, mas ndo titulada, assumida por alguém desprovido da qualidade
ou posi¢do juridica de «comptable public». Em Franca, alids, a Cour des
comptes ndo exerce jurisdi¢cdo sobre os ordenadores, a menos que os tenha
qualificado como «comptables de fait». Em geral, o acto praticado por um

C¥Cfr. supra, pig.e seg. e pag., n. (97). A separagiio entre contdveis e ordenadores visou a
independéncia entre a autoridade que liquida e ordena a despesa (decide) e o funciondrio ou
agente que detém materialmente os dinheiros e efectua os pagamentos (executa), por razdes de
fiscalizagdo interfuncional.

9sento de responsabilidade financeira sé estard, em principio, o ordenador principal (ex: o
ministro). Sobre a distingdo entre ordenadores principais e secunddrios, vd. LOUIS TROTA-
BAS e J.-M. COTTERET, op. cit., pdgs. 151 e seg.

@9 Op_ cit., pig. 154.
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agente de facto € irregular e s6 produz efeitos verificadas determinadas
condigdes®". No direito financeiro, todavia, «estd ja decidido que todas as
regras de contabilidade publica e responsabilidades financeiras, indepen-
dentemente das sanc¢des que pesem sobre eles na hipdtese de md fé, sdo
aplicdveis aos agentes de facto, que assim se consideram na mesma posi-
¢do que os agentes de direito»™?. Tal configura, expressivamente, uma
outra nota autondémica do instituto da responsabilidade financeira e do
quadro normativo em que se integra. As normas financeiras impdem a
execucdo da actividade financeira piblica e o seu controlo pormenorizado,
ndo cedendo ao facto da interveng@o de um falso «comptable», antes privi-
legiando a intervencdo ou actuagdo efectiva na gestdo de dinheiros ou
outros valores publicos, sem curar daquela situag@o irregular. Por isso ndo
distinguem responsdveis de direito e responsdveis de facto - tanto uns
como outros devem, assim, prestar contas ao Tribunal e podem ser respon-
sabilizados a partir do momento em que entram no exercicio das fungdes
em causa e enquanto nelas se mantém. Esta a orientagdo até aqui defendi-
da pelo Tribunal de Contas®, nada indicando que se deva pensar de
modo diferente no dmbito do regime actualmente vigente™®. Prevalece,

@2DEm causa agentes de facto necessdrios ou putativos, pacifica e publicamente aceites como
agentes administrativos e que exercem fungdes no interesse geral, ¢ nio usurpadores, que se
colocam logo na alcada da lei penal. Sobre o assunto, vd. Prof. MARCELLO CAETANO,
Manual..., cit., II, pags. 643 e segs. Estes agentes de facto nao se confundem com os agentes
do facto, ja referidos no texto. Os primeiros podem tornar-se responsdveis pela conta, enquanto
estes tltimos, como veremos, sdo os autores materiais da infrac¢do financeira, que podem in-
correr em responsabilidade financeira, sejam ou ndo responsdveis pela conta. Claro que as du-
as categorias podem, em concreto, coincidir num mesmo sujeito ou entidade (v.g. 6rgdo cole-
gial).

2 Cfr. CELSO LOUSADA, op. cit., pig. 45.

229 O Dr. CELSO LOUSADA refere, a titulo de exemplo, os Acordidos de 24 de Outubro de
1950 e de 1 de Margo de 1955. A prestagdo de contas e a eventual responsabilidade financeira
dos agentes de facto foi expressamente determinada no art. 291° do Regulamento da Contabi-
lidade Piblica de 1881 (vd. ERNESTO DA TRINDADE PEREIRA, op. cit., pigs. 132 e
seg.)

2% pense-se, por exemplo, que o art. 49°, n° 1, da LRTC, que determina a condenagdo em

responsabilidade financeira, nio distingue entre responsdveis de direito e responsiveis de facto.

O Dr. LIDIO DE MAGALHAES jd defendeu, em parecer recente do Gabinete de Estudos do

Tribunal de Contas (n® 15-GE/88, sobre o proc® n°12/88), que, mesmo estando um servigo

dotado de autonomia administrativa ou financeira e, nessa qualidade, sujeito a prestagio de

contas, importard averiguar em termos rigorosos do respectivo grau de autonomia efectiva

(designadamente, se outra entidade interveio de forma relevante, comprovada no caso concre-

to, na gestdo daquele servi¢o formalmente responsdvel perante o Tribunal de Contas), a fim de

apurar quem deve responder de facto para efeitos do julgamento do Tribunal.
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em suma, uma nocdo material, funcional, de «comptable public», mais
reportada ao facto da real e efectiva detencdo e gestdo de dinheiros e valo-
res publicos e a observancia dos deveres juridicos que, nessa actividade, se
impdem - de que a obrigacdo de prestar contas constitui, em razdo dessa
mesma situacao, coroldrio directo.

V - Identificimos até aqui, no essencial, o nicleo das entidades le-
galmente obrigadas a prestacdo de contas, indicadas no artigo 17° da
LRTC, com o exercicio do controlo jurisdicional sucessivo do Tribunal de
Contas, nomeadamente com vista ao julgamento de eventual responsabili-
dade financeira.

De forma alguma se pense, no entanto, que esse controlo jurisdicional
se confina (ou processualmente decorre) necessariamente do processo de
prestagdo de contas, e muito menos que a este estejam apenas sujeitas
determinadas entidades taxativamente indicadas. Atente-se, desde logo,
que o referido artigo 17° permite que outras entidades e organismos, a
definir por lei (nos termos do artigo 168° n° 1, alinea q) da Constituicio),
fiquem sujeitos a prestagdo de contas - confronte-se a alinea d) do n° 2
dessa disposi¢do da LRTC com o corpo do n° 1 do artigo 216° da Constitu-
icdo.

Mais significativa, por outro lado, € a previsdo genérica ou residual
contida na alinea a) do n° 2 do citado artigo 17° ("outros administradores
ou responsdveis por dinheiros ou outros activos do Estado, ou de estabele-
cimentos que ao Estado pertencam"), sintomatica e de insofismdvel alcan-
ce interpretativo no dominio que estudamos: é que ndo depende de um
elenco dado de entidades e da natureza juridica que formalmente revistam
a sujeicdo a prestacdo de contas, mas sim da circunstincia (que é raiz e
fundamento do controlo exercido, incluindo a sua vertente eventualmente
responsabilizadora) da detengdo, administragiio ou gestdo de recursos que
sdo, precisamente, "dinheiros ou outros activos" publicos.

De par com o exposto, pode a responsabilidade financeira operar,
pela qualificagdo e imputagdo subjectiva das correspondentes infracgdes,
no decurso de qualquer forma de fiscalizagdo sucessiva do Tribunal, mes-
mo que de mera apreciagdo, em que aquelas hajam sido apuradas (embora
ao responsabilizar, ou ilibar, ja estejam em causa poderes materialmente
jurisdicionais).

De resto, o artigo 49° da LRTC, que mais adiante se estudard, ndo
circunscreve a competéncia do Tribunal para condenar os responsdveis
(infractores) a repor as importancias abrangidas pelas infrac¢des ali pre-
vistas ao julgamento de responsabilidade que tenha lugar na sequéncia do
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processo de prestacdo de contas. Trata-se, com efeito, de uma competéncia
auténoma e paralela das demais cometidas ao Tribunal de Contas, como
tal consagrada no artigo 216°, n° 1 da Constituigdo.

E e ndo pode deixar de ser comum a disciplina aplicavel as infracgdes
cujo conhecimento incumbe, como 6rgao supremo de controlo financeiro,
ao Tribunal de Contas. Dito de outro modo, pode haver lugar a responsa-
bilidade financeira (e também a responsabilidade por multa aplicada pelo
Tribunal) onde houver jurisdicdo financeira - correspondendo o poder
materialmente jurisdicional de condenar (ou, sendo caso disso, ilibar) a
concretizagdo da competéncia para "efectivar a responsabilidade por in-
frac¢des financeiras"(artigo 216° n° 1, alinea b) da Constitui¢@o), sejam
estas detectadas ou apuradas por via da prestagdao de contas ou mediante
outra das modalidades em que € exercido o controlo sucessivo ou a poste-
riori do Tribunal de Contas (v. g. inquéritos e auditorias, verificagdo de
contas para a emissao de pareceres).

Tem, ndo obstante, prevalecido na prética o julgamento ou efectiva-
¢do de responsabilidade financeira na sequéncia do processo de prestagdo
de contas (que estd na sua origem histdrica, tanto que alguns entreviram a
responsabilidade financeira como eminentemente processual...), hipétese
que, basicamente, teremos presente na exposi¢do subsequente. Para essa
associacdo ndo deixard de contribuir a falta de clara e adequada conforma-
¢do processual, por forma a ajustar a lei processual ou de funcionamento
do Tribunal (que estard em preparacdo) as suas fungdes e competéncias
constitucionais e legais.

22. CONTINUACAO:

B) INFRACCAO FINANCEIRA

I - Ndo existe uma teoria unitdria da infrac¢do financeira®>.

Tratando-se, contudo, de uma infraccdo qualificada como financeira,
a norma por ela violada ha-de ser, pelo seu objecto, imediato ou apenas
mediato, financeira também. O comportamento assacado ao infractor
corresponderd, em nosso entender, a um ilicito financeiro, substancial ou
processual, por oposto («quod non licet») a um comando financeiro. Mas
as normas financeiras, dada a sua heterogeneidade, ndao deixardo de re-
clamar sang¢des ou reac¢des da ordem juridica de natureza e intensidade
diversas, consoante, no fundo, o assentimento comum de reprovagédo ético-

22 o . . . - .
@29 Infringere» constitui uma qualquer violagio de uma norma, seja qual for a sua natureza.
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social da violagdo dessas normas, que deverd nortear a politica legislativa
de cada momento®®.

O legislador da LRTC parece ter sido sensivel a necessidade de sis-
tematizar as infracgdes financeiras. O progresso, neste aspecto, é notdrio.
Afigura-se-nos, na verdade, que a unidade teleoldgica do direito financeiro
e, em particular, o instituto do controlo das finangas publicas, postulam o
tratamento auténomo da ilicitude financeira, sem com isso, naturalmente,
deixar de lado o recurso a alguns principios fundamentais do direito civil
ou do direito penal, sempre que se fizer necessario.

II - Na economia do sistema vigente, infrac¢des financeiras hoc sensu
serdo aquelas que podem dar lugar a responsabilidade administrativa por
multa e a responsabilidade financeira. Afastamos, assim, um sentido mais
lato de infrac¢des financeiras, na medida em que possam suscitar outros
esquemas de responsabilidade. Entendemos por infrac¢des financeiras
aquelas cujo conhecimento compete, em exclusivo, ao Tribunal de Contas,
no ambito da sua competéncia para «efectivar a responsabilidade por in-
frac¢Bes financeiras, nos termos da lei» (artigo 216° n° 1, al. b), da
Constitui¢do).

ITI - Como j4 defendemos™”, ndo parece correcto (e é desnecessdrio)
confundir a responsabilidade administrativa por multa com a responsabili-
dade financeira. Fazem-no, todavia alguns autores, distinguindo entre
responsabilidade financeira sancionatdria e responsabilidade financeira
reintegratéria®™®, no que ja foram, recentemente, seguidos pela jurispru-
déncia do Tribunal de Contas*®. Mas ndo desconhecem o vicio conceitual
em que acabam por incorrer, ao optarem por um conceito amplo e hibrido
de responsabilidade financeira (sic), «justificado (...) mais por razdes de
unicidade de competéncia, celeridade processual e eficdcia do Tribunal
Financeiro, do que pela dificuldade conceptual de autonomizar a infrac¢do

@20)Cfr., neste sentido, embora a respeito da ilicitude tributdria, Prof. SOARES MARTINEZ,
Manual..., cit., pdg. 307 e segs.

@ DSupra, 9. e n. (101)
2295 ALVES CARDOSO e M. SIMAS SANTOS, Legislagio das Finangas Piblicas anotada,
Lisboa, 1990, pdgs. 52 e segs.. Igual distin¢do faz o Prof. SOUSA FRANCO, sob a nogio de

«responsabilidades financeiras lato sensu» (vd. prefdcio a obra de JOSE TAVARES e LIDIO
MAGALHAES, cit., pdg. 47).

) Acérdio da Secgiio Regional da Madeira, de 5 de Dezembro de 1990 publicada no Didrio da
Republica - II série, n® 41, de 19/02/1991, pags. 1877 e segs.
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financeira dos restantes tipos de infraccdes»®”. Se bem entendemos o

pensamento dos Drs. ALVES CARDOSO e SIMAS SANTOS, onde, neste
tultimo passo, escrevem «tipos de infrac¢des», provavelmente se referem a
tipos de responsabilidade®™". O que estéd em causa €, propriamente, auto-
nomizar ou nfo a responsabilidade financeira, que tem natureza essenci-
almente reintegratéria (em razd@o do seu escopo), da chamada responsabi-
lidade administrativa por multa, de natureza punitiva ou sancionatdria.
Ora, ndo s6 a natureza e fungdo primordial destes conceitos de responsa-
bilidade sdo claramente distintas, como os respectivos factos constitutivos
se ndo confundem, apesar de poderem subsistir factos duplamente consti-
tutivos de responsabilidade financeira e de multa aplicada pelo Tribunal
de Contas.

Atentemos, antes de prosseguir, nos factos (infraccdes) que podem
originar essa imposi¢do de multas pelo Tribunal.

IV - Determina o artigo 48° n° 1, da LRTC:

«O Tribunal de Contas pode aplicar multas nos casos seguintes:

a) Pela ndo liquidacio, cobranca ou entrega nos cofres do Estado das
receitas devidas;

b) Pela violagdo das normas sobre a elaborac¢do e execugdo dos or-
camentos, bem como da assun¢io, autorizagdo ou pagamento de
despesas publicas;

c) Pela falta de efectivagdo ou de reten¢do indevida dos descontos le-
galmente obrigatdrios a efectuar ao pessoal;

d) Pela falta de apresentacéo de contas nos prazos legalmente fixa-
dos;

e) Pela falta de prestacdo de informacdes pedidas de remessa de do-
cumentos solicitados ou de comparéncia para a prestagdo de de-
claracdes;

f) Pela introdugdo nos processos ou nas contas de elementos suscep-
tiveis de induzirem o Tribunal em erro;

230y, ALVES CARDOSO e M. SIMAS SANTOS, op. cit., pig. 52.

3DNa sua anotagdo ao art. 48° da LRTC, os mesmos autores, mais acima, qualificam as infrac-
¢oes que podem dar lugar a multa como «tipos de infracgio de natureza essencialmente puniti-
va, por contraposi¢iio aos tipos de infracgdo de natureza essencialmente reintegratéria, previs-
tos no artigo seguinte» (op. cit., pdg. 52). Em bom rigor légico, néio sdo as infrac¢des que t&m
natureza punitiva ou reintegratdria, mas sim os esquemas juridicos de responsabilidade que
aquelas podem fazer actuar.
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g) Pela falta de apresentacdo tempestiva de documentos que a lei

obrigue a remeter;

h) Pela falta injustificada de colaborag@o nos termos do artigo 31°, de

que resultem dificuldades ao exercicio das suas fungdes».

Como resulta do preceito transcrito, nem todas estas infracgdes cor-
respondem a violagdo de comandos ou deveres juridicos relacionados,
directa ou indirectamente, com a guarda e gestdo de dinheiros ou valores
publicos (infrac¢des materialmente financeiras). Tal ndo acontece, desi-
gnadamente, com os factos das alineas e) e k), e em vdrias situacoes sub-
sumiveis nas alineas f) e g)*?. Segundo o Professor SOUSA FRANCO, a
aplicagdo de multas em alguns destes casos, corresponderia a nogio de
astreintes™, por eventualmente deixarem de se aplicar se o infractor a
multar cumprir as determinagdes que o Tribunal lhe dirige antes da impo-
sicdo da medida sancionatéria®”. Entender-se-ia assim, por exemplo,
quanto a situacdo de falta de colabora¢do devida com o Tribunal, de que
resultem quaisquer dificuldades ao exercicio das suas fungdes (alinea h) do
artigo 48°) - seja a funcdo propriamente jurisdicional, ou a fungédo de fis-
calizacdo em geral da legalidade financeira -, por uma entidade ptiblica ou
privada em violagdo do artigo 31° da LRTC*?,

As multas em aprego terdo, naturalmente, que ser graduadas em con-
creto. A lei estabelece, consoante os casos, limites maximos (n° 2 do artigo
48°). Dentro desses limites maximos, € da aferi¢dao da culpa que, como ndo

@?Cfr., neste sentido, JOSE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES, que também escrevem:
«Diferentemente do que acontece em relagéio & responsabilidade financeira, as multas podem
ser aplicadas aos individuos sobre os quais impende o dever especifico de respeitar determina-
das regras em materia de dinheiros ptiblicos ou deveres complementares, mas também a outras
pessoas nao especialmente adstritas a esses deveres» (op. cit., pag. 132).

3 Astreintes» sio providéncias tomadas apds a violagio de uma norma e que se destinam a

evitar que a mesma se prolongue, cessando logo que ela termina; trata-se de uma figura inter-

média entre a prevencio e a repressdo, de constrangimento indirecto, com cardcter pecunidrio,

que terd maior ou menor expressdo concreta consoante a atitude do sujeito obrigado (vd. M.J.

ALMEIDA COSTA, op. cit., pags. 746 e segs.)

3Cfr, preficio  obra de JOSE TAVARES ¢ LIDIO DE MAGALHAES, cit., pdg. 46 e n.(36).

@3)Dispde o referido art. 31°%
«l. No exercicio das suas fung¢des, o Tribunal de Contas tem direito a coadjuvagdo de todas as
entidades piiblicas e privadas.
2. As entidades piblicas devem prestar ao Tribunal informacfio sobre as irregularidades que
este deva apreciar e das quais tomem conhecimento no exercicio das suas funges.
3. Os relatérios dos diversos servicos de inspecgiio devem ser sempre remetidos ao Tribunal
quando contenham matéria de interesse para a sua acgdo, concretizando as situagdes de facto e
de direito integradoras de eventuais infracgdes financeiras.
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podia deixar de ser, depende o valor da pena pecunidria a aplicar ao in-
fractor: por isso se determina que estas multas «sdo graduadas de acordo
com a gravidade da falta e, ainda, o grau hierarquico dos responsaveis e a
sua situacdo econémica» (n° 3 do artigo 48°).A negligéncia é punida, sen-
do neste caso o limite maximo aplicdvel reduzido a metade (n° 4,
idem)®®.

A natureza que reveste a responsabilidade administrativa por multa
(ou, talvez melhor, penal financeira) implica, segundo nos parece, a tipi-
cidade das infracg¢des financeiras puniveis com multa ao abrigo do artigo
48° da LRTC. A dependéncia destas infraccdes de uma descri¢do legal
geralmente tipica decorre dos principios gerais do direito penal.

Houve, alids, «uma clara intengdo do legislador em arrumar num
mesmo diploma todas as infrac¢des financeiras cuja dispersdo era por
demais conhecida e criticada»®”. Deverd hoje entender-se, por conseguin-
te, que as infrac¢des financeiras puniveis com multa aplicada pelo Tribu-
nal de Contas sdo apenas, salvo disposi¢do especial, as enunciadas nas
vérias alineas do artigo 48° da LRTC*®. Outra consequéncia deriva do
facto de esta responsabilidade se integrar no dominio do sancionatério
tipico: a aplicagdo, em razdo do tempo, da lei de conteiido mais favordvel
ao agente da infrac¢@o, «ex vi» do artigo 2° n° 4, do Cédigo Penal®.
Alids, as sangdes que se enquadram no chamado ilicito criminal adminis-
trativo - precisamente por representarem um mal infligido a alguém -
devem aplicar-se, segundo o Professor EDUARDO CORREIA, sempre que
se ndo disponha o contrdrio, todas as regras que estfio ligadas a verificagdo
dos pressupostos da puni¢do, nomeadamente o principio «nulla poena sine
lege», a proibi¢do da analogia classificatéria e o principio «nulla poena
sine culpa»®.

@395egundo JOSE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES, «a identificagiio dos responséveis
pelas condutas puniveis pelo presente artigo é problema de extremo melindre, sobretudo se
pensarmos que a organizagdo dos processos para enviar ao Tribunal pode envolver a participa-
¢do de vdrias pessoas, cuja intervengdo frequentemente ndo fica assinalada» (ep. cir. pag.
134).

3Cfr. J. ALVES CARDOSO e M. SIMAS SANTOS, op. cit., pig. 53.

3%)No mesmo sentido, JOSE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES, op. cit. pag. 132

¥)Dispde o art. 2°, n° 4 do Cédigo Penal: «Quando as disposi¢des penais vigentes no momento
da prdtica do facto punivel forem diferentes das estabelecidas em leis posteriores, serd sempre

aplicado o regime que concretamente se mostre mais favordvel ao agente, salvo se este ja tiver
sido condenado por sentenga transitada em julgado».
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V - Embora sem desconhecer a fun¢do sancionatéria ou punitiva, e
também preventiva, que a responsabilidade por multa desempenha, o re-
gime da responsabilidade financeira situa-se em plano acentuadamente
diverso. A objectividade da infrac¢do geradora de responsabilidade finan-
ceira, como a propria natureza desta, ndo deixam margem a dividas de
maior. Factos constitutivos de responsabilidade financeira sdo, exactamen-
te, 0 alcance ou desvio e o pagamento indevido; a responsabilidade tem a
natureza de obrigacdo, consistindo numa obrigacdo de repor que é orde-
nada pelo Tribunal de Contas®". Os interesses e valores a acautelar atra-
vés desta ndo autorizam nem justificam, ao menos em tese geral, a aplica-
¢do subsididria de principios e regras atinentes a ilicitude penal; com
efeito, e salvo nos casos em que a obrigacao de repor € apenas sancionato-
ria, ela visa reconstituir a situagdo anterior a lesdo pela reintegra¢io do
patriménio (ptiblico) ferido.

VI - Como € préprio da ordem normativa, a ilicitude implica um jui-
zo de desvalor sobre o facto e um juizo de desvalor sobre a conduta do
sujeito, ou agente da infracg¢do. Insita & responsabilidade juridica vai, por
isso, a causalidade culpabilizante (ou de imputag@o ética) dos factos hu-
manos®?. Ndo basta 2 ilicitude de um facto a considerag@o da sua objec-
tividade, materializada na «omissdo do comportamento devido», que tanto
pode consistir numa abstengdo de agir ou numa ac¢@o positiva.

Porque a norma juridica visa modelar comportamentos humanos, a
sua violagdo ha-de envolver sempre um juizo de cardcter ético-juridico.

Na licdo do Professor PESSOA JORGE, é ainda necessdria a
«atribui¢do ou imputagdo da omissdo do comportamento devido a vontade
do agente, de forma a poder formular-se a respeito da sua conduta um

@00p. cir., 1, pag. 31. Cfr., neste sentido, o Acérddo da Secgiio Regional da Madeira do Tribu-
nal de Contas de 5/12/90, supracit. n. (230).

DA obrigagdo de repor decretada pelo Tribunal é compativel com a imposigio de multa (que
pelo lado passivo se configura mais como sujei¢do a uma penalidade). Dispde o art. 49°, n°2,
da LRTC: «A aplicagio de multa ndo impede que se efectivem, em simultaneidade, as reposi-
¢oes devidas». Pode, na verdade, a infracgdo financeira ser duplamente constitutiva de respon-
sabilidade financeira e de responsabilidade por multa. O legislador teve, naquela disposigdo, a
clara intengdo de estabelecer que a obrigagdo de repor nunca se degrada em multa, ou que esta
ndo substitui aquela, como se defendeu na vigéncia do Decreto-Lei n® 30.294, de 21 de Feve-
reiro de 1940.

24, JOAO BAPTISTA MACHADO, Introdugio ao Direito e ao discurso legitimador, Coim-
bra, 1983, pdg. 255 e seg.. Ressalvam-se as situagdes enquadrdveis na teoria civilista do risco,
ou na imputag@o objectiva, pelo risco ou pelo sacrificio (vd. nestes dltimos termos, Prof. ME-
NEZES CORDEIRO, op. cit., II, pags. 367 e segs.)
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juizo de reprovacdo: numa palavra, € necessdrio que se verifique a cul-
pabilidade»®. A tal ndo escapa, segundo cremos, a infrac¢do constitutiva
de responsabilidade financeira.

Nem sempre, todavia, prevaleceu esse entendimento. Com base no
artigo 45° do Regimento do Conselho Superior da Administragdo Finan-
ceira do Estado®, em matéria de alcances®, a doutrina caracterizou a
responsabilidade financeira como objectiva®?, dado colocar a cargo dos
responsaveis pelos cofres publicos o énus de provar que «foram alheios as
causas que determinaram a perda ou destrui¢do de dinheiros e de valores»
(paragrafo 2°, «in fine»). No entanto, nem mesmo por isso poderd ver-se
configurada a responsabilidade financeira como independente de culpa
(objectiva): o que ali se consagra € uma regra de reparticio do 6nus da
prova, ficando este a cargo do presumivel responsavel®”, em termos an4-
logos ao que se estabelece no quadro da responsabilidade civil obrigacio-
nal®®. Solugdo idéntica refere JACQUES MAGNET, no dmbito do direito
financeiro francés: ao «comptable» compete provar a execug@o regular da
sua gestdo, de harmonia com a regra de direito civil segundo a qual a
responsabilidade do devedor se presume pelo mero facto da inexecugéo de
uma obrigagdo pré-estabelecida®?.

@9Cfr, Direito das Obrigag@es, 1°, AAFDL, Lisboa, 1975-76, pig. 504.(itdlicos nossos) Con-
comitantemente, ¢ necessirio que se ndo verifiquem causas gerais que justifiquem, neste ambi-
1o, a objectividade da infrac¢do ou permitam excluir a culpabilidade do infractor. Pressupo-
mos, a partir daqui, a verificagdo negativa de quaisquer dessas causas (ex: alcance devido a
roubo).

4Dy, supra, n. (139).
4)Quanto ao alcance, vd. infra, 26.

40Cfr, CELSO LOUSADA, op. cit., pdg. 25. O Prof. SOUSA FRANCO diz tratar-se de uma
«pura responsabilidade objectiva, com excepgdo dos casos em que hd imputagdo por culpa»

(Finangas..., cit., pdg. 425).

DNo sentido de uma presungio de culpa, cfr. ERNESTO DA TRINDADE PEREIRA, op. cit.,
pag. 161.

®Neste sentido, JOSE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES, op. cit., pig. 140 e seg..
Estabelece, com efeito, o art® 799°, n°l, do Cddigo Civil: «Incumbe ao devedor provar que a
falta de cumprimento ou o cumprimento defeituoso da obriga¢io ndo procede de culpa
sua».Nio se desconhece todavia, a grande severidade daquele regime aplicdvel aos exactores,
que s6 a natureza puublica do direito financeiro e a relevancia do interesse (publico) protegido
- a intangibilidade dos dinheiros piiblicos - permitem justificar.

FN0p. cit., pig. 94 ¢ seg.. Vd., nestes termos, o art. 1147° do Code Civil.
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A imputacd@o por culpa sobressai, claramente, no regime contido na
LRTC, tanto a respeito do alcance (n° 3 do artigo 53°) como, em geral,
quanto ao poder de o Tribunal, perante a verificagio da existéncia de mera
culpa, «relevar ao reduzir a responsabilidade financeira em que houver
incorrido o infractor» (artigo 50°). Dela curaremos a proposito do regime
juridico da obrigagdo de repor®”.

23. NOCAO DE RESPONSABILIDADE FINANCEIR A;
A OBRIGACAO DE REPOR

I - Escrevia, em 1959, o Juiz CELSO LOUSADA: «criar um tipo au-
ténomo de responsabilidade financeira, de conceito claro e preciso, ndo
serd ainda facil enquanto o préprio direito financeiro se ndo definir melhor
e se ndo sistematize a legislacdo financeira, reduzindo a certos tipos co-
muns as causas da responsabilidade por forma a sair-se do labirinto das
normas que toda essa legislagio vastissima apresenta»™". Propendia-se,
por isso, a entrever um conceito complexo, ou hibrido, de responsabilidade
financeira, que leva hoje a distinguir, como vimos, responsabilidade fi-
nanceira «reintegratdria» e responsabilidade financeira
«sancionatéria»®?. Uma tal visdo teria, desde logo, o efeito de projectar
na responsabilidade financeira (lato sensu) os principios da responsabili-
dade civil penal e disciplinar, na medida em que lhe fossem ajustdveis.
Mas nem esta interinfluéncia, ou proximidade da responsabilidade finan-
ceira em relag@o a outros institutos, fica prejudicada pelo reconhecimento
dela como categoria auténoma, em termos oportunamente esclarecidos®?.
Afastamos, por isso, a nogdo que desta responsabilidade d4 o Dr. ERNES-
TO DA TRINDADE PEREIRA: «para nés, a responsabilidade financeira
¢ uma forma especial de responsabilidade, em que incorrem os responsa-
veis das contas, para com a Fazenda Nacional e os cofres dos organismos e
entidades sob jurisdi¢do do Tribunal de Contas, traduzindo-se na obriga-
¢do de reintegrar o patriménio lesado e de suportar sangdes de cardcter
penal e disciplinar»®?.

59nfra, secgio II.
EDop. cit., pag. 22.
SICfr, supra, 21.

CS3Cfr, supra, Parte I, Cap. I, 8°.
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II - Mais recentemente, o Professor SOUSA FRANCO identifica a
responsabilidade financeira, exclusivamente, com a reintegracdo dos
fundos publicos; nas suas palavras, subsistird esta responsabilidade nos
casos em que «a lei determina que certas entidades sdo responsdveis pela
reintegragdo dos fundos piblicos - ou, mais latamente, pelas importancias
que forem objecto da pritica de um acto financeiro ilegal ou irregular».®
A essa reintegragdo ou reconstitui¢do do patriménio monetario do Estado
corresponde, na verdade, a fungéo precipua da responsabilidade financei-
ra, tal como decorre da tradicdo do instituto no direito financeiro portu-
gués®®. O mesmo entendimento encontra hoje base legal no artigo 49°, n°
1, da LRTC, que configura a responsabilidade financeira como uma obri-
gacdo de repor, nos seguintes termos:

«No caso de alcance ou de desvio de dinheiros ou outros valores, ou
de pagamentos indevidos, pode o Tribunal de Contas condenar os respon-
sdveis a repor nos cofres do Estado as importincias abrangidas pela in-
fracc¢do, sem prejuizo de efectivagdo da responsabilidade criminal e dis-
ciplinar a que eventualmente houver lugar».

Reunidos os pressupostos gerais da responsabilidade financeira - o
exercicio de controlo jurisdicional sucessivo do Tribunal de Contas e a
pritica de infrac¢do financeira (constitutiva desta responsabilidade) -,
assiste ao Tribunal de Contas o poder de condenar os «responsdveis» (por
aquela infrac¢d@o) a repor as «importancias abrangidas pela infrac¢do».

Dito de outro modo, a condenagdo em responsabilidade financeira
exige, como qualquer dever positivo, a realizacdo de uma conduta, que € a
entrega das referidas importancias, ou a sua reposi¢@o nos cofres ptiblicos.

II. - Ndo cabe a lei, certamente definir ou construir conceitos norma-
tivos. A lei oferece solu¢des que podem servir de suporte a uma constru-
cdo. «Ha que pensar o Direito antes da lei, buscar o Direito através da
lei».®” O «labirinto» legislativo nesta matéria, consequéncia directa de

@Y0p, cit., pag. 149. Ttdlicos nossos. Para o autor, «o cardcter complexo da responsabilidade
financeira, abrangendo ou inspirando-se em principios pertinentes s responsabilidades civis,
disciplinares e penais», constituiria a sua tipicidade (op. cit., pdg. 177).

22) Cfr. Finangas..., cit., pdg. 424 e seg.. Esta nogio ¢, alids, acompanhada pela generalidade da actual doutrina
financeira portuguesa: cfr., por exemplo, GUILHERME D'OLIVEIRA MARTINS, Constituigdo..., cit., pig.
360, e ANTONIO BRAZ TEIXEIRA, op. cit., pig. 203.

(

(ZSG)Cfr. supra, Cap. I, Secgdo 1.

@5Dprof. MANUEL CAVALEIRO DE FERREIRA, op. cit., 1, preficio, pig. 5.
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uma tendéncia legiferante frequentemente desordenada e inconstante, ao
sabor de diferentes condicionalismos e pressdes fécticas, nZo foi erradica-
do na sua totalidade. Mesmo assim, olhando ao regime da LRTC, onde se
rednem hoje as disposi¢des essenciais sobre esta matéria, entendemos nio
dever demitir-nos de tentar recortar com clareza e precisdo o conceito de
responsabilidade financeira.

Definimos, entdo, a responsabilidade financeira como a situagdo em
que se encontra alguém que, em virtude da imputa¢do de uma infracgéo
financeira no ambito do controlo jurisdicional sucessivo exercido pelo
Tribunal de Contas, é obrigado a repor nos cofres piiblicos as importéan-
cias abrangidas por aquela infracgao.

24. ESCOPO E INTERESSES A TUTELAR

I - A reposigdo acima aludida faz ressaltar a funcdo eminentemente
reintegratdria ou reconstitutiva da responsabilidade financeira.

Constituidos em responsabilidade financeira ficardo quantos se vejam
condenados pelo Tribunal de Contas, por lhes ser imputada determinada
infracc@o financeira, na obrigacdo de repor as importincias abrangidas
pela mesma infrac¢cdo. A responsabilidade financeira visa, por isso, em
primeira linha, garantir ou assegurar a «intangibilidade dos dinheiros
ptiblicos».*® Sendo estes postos em causa por um alcance ou desvio de
dinheiros ou outros valores, ou por um pagamento indevido®™®, a reac¢io
negativa do direito financeiro consiste em obrigar os responsdveis a rein-
tegrar ou reconstituir os fundos piblicos objecto de qualquer uma daquelas
infrac¢des. Tratando-se de uma responsabilidade pessoal de carécter pa-
trimonial, que fere um patriménio privado, deve necessariamente ser
apreciada e objecto de julgamento por um 6rgdo jurisdicional - que é, neste
ambito, o juiz financeiro.

I1 - Sobressai, no processo correspondente, um «litigio potencial»®®:
contrapdem-se, na verdade, o interesse publico da legalidade, regularidade
e fidelidade na guarda e gestdo de dinheiros do Estado, por um lado, e os

@91 [DIO DE MAGALHAES no Parecer n° 15/88 do Gabinete de Estudos do Tribunal de
Contas, pag. 26.

Egtas as infrac¢des constitutivas de responsabilidade financeira, nos termos do art. 49°, n°® 1,
da LRTC.

260prof. SOUSA FRANCO, preficio 4 obra de JOSE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES,
cit., pag. 44.
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interesses privados dos eventuais responsdveis em serem julgados quites
de qualquer responsabilidade®”. A defesa do interesse publico cabe ao
Ministério Piblico, com intervengdo obrigatéria (nos termos do artigo 47°
da LRTC), enquanto a protec¢@o daqueles interesses privados € assegurada
pelo direito de defesa, de acordo com o principio do contraditério (ao
abrigo dos artigos 30° e 51° da LRTC). Este processo, como se compreen-
de, ndo depende da iniciativa de parte. Nas palavras do Professor SOUSA
FRANCO, «o processo de contas estd estruturado de harmonia com uma
combinagd@o do principio do inquisitério com o principio do acusatdrio,
préprio da concepgio oitocentista dum processo em que, ndo sendo parte
principal o Estado(...), ele € todavia interveniente no processo como titular
de um interesse privilegiado que se contrapde, na investigagdo constituida
pelo processo de responsabilidade, ao interesse dos particulares.”® O
fundamento do exercicio da jurisdi¢do financeira encontra-se directamente
nas razdes que levaram a criagdo da instituicdo Tribunal de Contas; con-
cretizando afirma MENDIZABAL ALLENDE: «por un principio de dere-
cho publico, universalmente admitido, la géstion financiera estd sujeta ao
examen de una magistratura especial, en epocas fijas y con el rito conten-
cioso, para ofrecer la maxima garantia de eficacia, imparcialidad y auten-
ticidad, tanto para la Administracién publica como para los mismos funci-
onarios que manejan los fondos publicos y, en definitiva, para el pueblo
que paga los impuestos»®?,

90 acorddo de quitagdo implica, acessoriamente, para os tesoureiros caucionados, a liberta-
¢do das respectivas caugdes no final da geréncia. Devem, com efeito, os funciondrios do qua-
dro geral das tesourarias da Fazenda Piblica inscrever-se obrigatoriamente no Fundo de Cau-
¢des, que garante como fiador e principal pagador as obrigagdes emergentes da responsabilida-
de financeira assumida por aqueles pela prética de alcances e peculatos, no exercicio de fun-
¢oes, ficando, pelo pagamento, sub-rogado nos direitos do Estado contra os autores da infrac-
¢30; em garantia das importancias satisfeitas pelo Fundo é constituida hipoteca legal sobre os
bens iméveis dos tesoureiros, gozando também o Fundo de privilégio creditério especial sobre
o produto da venda dos bens méveis, e devendo promover o arresto preventivo dos bens dos
autores materiais dos alcances que tenha satisfeito, nos termos do art. 410° e segs. do Cédigo
de Processo Civil; mas o Fundo sé responde desde que o débito dos tesoureiros ndo seja cober-
to pela soma dos respectivos abonos para falhas e participagdes mensais no prémio de cobranga
a que tenham direito, e até ao limite de 1/3 do conjunto global das remuneragdes percebidas
pelos mesmos (cfr. art. 13° al. f), 18°, n°® 3, 19°, 20°, 76°, 77°, 78° e 79°, n° 1 do Decreto-Lei n°
519-A1/79, de 29 de Dezembro)

(2$Dpreficio supra cit., pdg. 44 e seg.

DAL, cit., pag. 103.
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IIT - O sistema francés de controlo das finangas ptblicas, concebido
no inicio do século XIX, que inspirou, como sabemos, o regime adoptado
em Portugal®”, visou essencialmente o controlo da execugio regular dos
orcamentos””. Deste modo, a ratio legis da responsabilidade financeira
foi, precisamente, a de fiscalizar ou controlar através dela a actuacdo dos
ordenadores, quanto a regularidade das operagdes de despesa ou de recei-
ta®®. O esquema especifico de responsabilidade dos «comptables publics»
constituiria, assim, num meio indirecto, mas eficaz, de aplacar ou dissua-
dir a pratica de infrac¢des financeiras por parte de administradores ou
ordenadores or¢amentais.

S6 a essa luz pode compreender-se que a infrac¢do financeira gerado-
ra desta responsabilidade se nao baseie, necessariamente, na produgédo de
um dano patrimonial, ou que este ndo seja elemento decisivo para configu-
rar a obrigacdo de repor. A lei actual, na linha alids, da legislagdo anteri-
or (veja-se o principio consagrado no artigo 37° do Decreto n°® 22.257, de
25 de Fevereiro de 1933), refere simplesmente como objecto da reposicdo
as quantias ou importancias abrangidas pela infracgdo. Tém razdo, por
isso, os Drs. JOSE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES quando afir-
mam que «o instituto da responsabilidade financeira visa ndo s proteger a
simples integridade dos dinheiros piiblicos mas também a prépria regula-
ridade do processo da sua utilizagdo(...)»%".

IV - Verificamos também que o quadro das financas piiblicas con-
temporaneas ndo permite (¢ muito menos aconselha) limitar a condenagio
eventual em responsabilidade financeira a auténticos contdveis.**® Reflec-
tindo a evolugdo do sector ptiblico e as concomitantes exigéncias - até por
expressa imposicao constitucional - de controlo acrescido da actividade
financeira, o Tribunal de Contas tem o poder de condenar directamente,
nalguns casos, sujeitos ou entidades que constituem verdadeiros ordenado-
res (secunddrios) ou administradores orcamentais, ou gestores, na expres-
sdo hoje mais em voga. O instituto da responsabilidade financeira supera-

CENCfr, supra, 8 e 12.

@89 Cfr. Francis-J. FABRE, op. cit., pdg. 11. Sublinhado nosso.
(266) Neste sentido, LOUIS TROTABAS, Précis..., it., pig. 72.

(267)

Op. cit., pdg. 136. Voltaremos ao problema do objecto da reposigio, infra, secgio 11, 29.

(68) Supra, 8.
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rd, desta forma, a sua ratio origindria, que assentava na dicotomia formal
e funcional ordenadores-contdveis.”® Alguns ordenadores serdo respon-
sabilizados ou declarados quites na sequéncia da apreciacdo das contas
que directamente prestam. O julgamento das suas contas de geréncia €, no
fundo, contrapartida da autonomia ou relativa liberdade financeira com
que actuaram. A responsabilidade financeira tem dependido deste proces-
so, com raizes na prestacdo de contas dos exactores da administragdo fi-
nanceira continental (de inspiragdo francesa) do século passado. Mas nio
é necessdrio pensar assim nos nossos dias, desde que se entenda que pode
haver lugar a processo de responsabilidade (por infrac¢des financeiras)
onde h4 jurisdi¢do do Tribunal de Contas “7°.

Por quanto se deixou dito, é impossivel ndo associar ao escopo da
responsabilidade financeira, além de uma fun¢do primordialmente reinte-
gratdria, reconstitutiva ou reparadora, maxime nas infracgdes de que resul-
te ou que provoquem um prejuizo patrimonial do Estado ou outro ente
gestor de fundos piiblicos, uma func¢do punitiva ou sancionatéria, que se
afigura iniludivel sempre que a obrigag@o de repor coexiste com a ausén-
cia de prejuizos daquela ordem. Este, alids, mais um argumento contra a
distin¢do entre responsabilidade financeira reintegratéria e sancionatdria,
referindo a esta tltima os casos de aplicagdo de multa pelo Tribunal de
Contas. Por outro lado, € visivel a proximidade da infrac¢do constitutiva
de responsabilidade financeira em relagdo a infraccdo disciplinar - na
medida em que esta geralmente é punivel independentemente de ter pro-
duzido resultado, mas apenas pelo perigo que em si mesma constitui.?’"
Dai poder falar-se de infracgdes financeiras formais®™.

9Cfr, supra, n. (97).
1030bre o conceito de “jurisdicdo financeira" (ou do Tribunal de Contas), vd. infra, Cap. IV, 36.

@7Yprof. MARCELLO CAETANO, Manual..., I, cit., pig. 808. Dir-se-4, em consequéncia, que
a responsabilidade financeira reveste um cardcter «misto», punitivo e reintegratério (cfr., neste
sentido, Prof. SOUSA FRANCO, Finangas..., cit., pig. 425 ¢ Acorddo do Tribunal de Contas
de 7/03/89, proferido no proc® 2493/86, in Revista do Tribunal de Contas, n® 3, Julho-
Setembro de 1989, pdg. 168).

"¢, LIDIO DE MAGALHAES, «Notas sobre a responsabilidade financeira», in Revista do
Tribunal de Contas, n°s 5/6, Janeiro-Junho de 1990, pdg. 27. Este autor considera também,
como resultante daquela fungdo sancionatéria, «uma fung@o preventiva da responsabilidade
financeira, na medida em que, sendo suficientemente intimidatéria, dissuade da prética de in-
fracgdes financeiras» (pdg. 28).
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SECCAO II - .0 REGIME JURIDICO DA OBRIGACAO DE REPOR

25 - RAZAO DE ORDEM

I - A responsabilidade financeira configura, como demonstrimos,
uma obrigacdo de repor nos cofres publicos. Fixdmos os pressupostos
gerais deste conceito de responsabilidade por infracgdes financeiras e as
fun¢Ges que visa prosseguir. Entre outros problemas, ficaram generica-
mente determinados o sujeito activo e os sujeitos passivos daquela obriga-
¢do de repor; quanto a estes dltimos, naturalmente sé num plano de prin-
cipio se afigurou possivel indicd-los, dado que, por um lado, pode haver
responsdveis de facto pelas contas, e por outro, apenas em concreto, nos
autos de julgamento, se poderdo identificar os "agentes do facto" (que néo
coincidem necessariamente com os responsdveis pelas contas)®™.

II - Cumpre agora tratar o regime juridico substantivo de responsabi-
lidade financeira vigente no direito portugués.

Comecaremos por estudar as infrac¢des financeiras constitutivas des-
sa responsabilidade. S6 em seguida aludiremos ao problema do objecto da
obrigac¢do de repor - veremos, entdo, que a prestacio debitdria fixada me-
diante condenagdo do Tribunal de Contas se ndo confunde com a obriga-
¢do de indemnizar, a que da lugar a responsabilidade civil, nem com a
obrigacdo de reposi¢do de dinheiros publicos indevidamente recebidos dos
cofres do Estado. Posto isso estudaremos sucessivamente as situacGes de
modifica¢do e extin¢do desta obrigacdo de repor, previstas na lei financei-
ra, sem deixar de, num plano "de iure constituendo", ponderar a questdo
da sua transmissibilidade "mortis causa".

@790 sujeito activo &, genericamente, o Estado, ou outra pessoa colectiva piiblica ou ente gestor
de dinheiros ou valores ptiblicos (que pode ser pessoa colectiva privada), cujo patriménio mo-
netério foi objecto de uma infracgdo constitutiva de responsabilidade financeira. Por seu lado,
sujeito passivo € a pessoa singular que, em virtude de lhe ser imputada essa infracgdo, se vé
obrigada pelo Tribunal de Contas a repor (nos cofres da entidade lesada ou em cujo dmbito
teve lugar a infrac¢fio) as quantias ou importincias correspondentes.
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26. FACTOS CONSTITUTIVOS ; 1) ALCANCE OU DESVIO

I - Como em vdrias alturas assinaldmos, a hipétese tipica de respon-
sabilidade financeira € a que deriva do alcance em processo de julgamento
de contas. Refere-a a previsdo normativa do artigo 49° n°1 da LRTC “®. O
alcance inculca, tradicionalmente, a ideia de "desfalque, desvio ou desapa-
recimento” de dinheiros ou valores do Estado ou de outras entidades pu-
blicas ®™ A responsabilidade dele emergente concentra-se, ou concentra-
va-se exclusivamente, no tesoureiro ou exactor publico ("comptable pu-
blic"), dada a sua qualidade de "responsavel tltimo pela saida de fundos
do Erdrio, na dupla perspectiva da fidelidade na guarda dos bens ptiblicos,
nomeadamente os dinheiros publicos, e de tdltimo verificador da cadeia de
verificagdo de legalidade posterior ao acto de ordenagdo"*® O Decreto n°
22.728, de 24 de Junho de 1933, considera em alcance o tesoureiro da
Fazenda Piblica quando este ndo tenha em cofre, ou com saida devida-
mente documentada, qualquer quantia ou documento de despesa paga, que
pelo exame e balan¢o de contas nela devia existir, e ainda quando lhe falte
ou ndo apresente documentos de cobranga ou outros valores a sua guarda e
por que tenha sido debitado e cuja falta ndo permita fazer o balanco e
exame da escrita da sua responsabilidade *"” Podemos encontrar, no De-
creto-Lei n° 49168, de 25 de Agosto de 1969, que sujeita a juros de mora
as dividas ao Estado provenientes designadamente, “de desvios de dinhei-
ros ou outros valores”™®, a enunciagio das principais modalidades de
alcance em que pode o exactor encontrar-se, a saber:

@79 Cfr. supra,12

@75 yd, Jorge Galamba Marques,"Alcance”, in Diciondrio Juridico da Administragdo Piblica,
vol. I, pag.361.

@76 prof. Sousa Franco, prefacio supra cit.,pdgs.43 e seg.

@7 Apud. Emnesto da Trindade Pereira,op. citada pig.156, Ao Abrigo dos arts. 44° e 45° do
Regimento do Tribunal (com outra denominagdo) de 1915, subsistia alcance nos casos de de-
mora na entrega de fundos a cargo do exactor, subtrac¢do de valores, omissdio de receitas,
qualquer falta no cofre, erro de cdlculo ou outras causas ndo atribuiveis a infidelidade do ge-
rente, arrebatamento, perda, destruigio de valores e dinheiros ptiblicos e outros casos de forga
maior.

“@™De notar que esta exacta expressdo figura hoje no art. 49° da LRTC, em sinonimia com a de

"alcance", como ji figurava na base I, n°1 da Lei n° 2054, adiante citada no texto. Atenta, de
par com isso, a diversidade de situagdes que podem ser abrangidas na nogdo de "alcance" so-
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- alcance proveniente na demora na entrega dos fundos a seu cargo;

- alcance proveniente de subtrac¢do de valores, omiss3@o de receita ou
de qualquer falta no cofre a cargo do responsével;

- alcance proveniente de erros de célculo ou de outras causas que néo
possam ser atribuidas a infidielidade daquele @)

II - Deve distinguir-se a responsabilidade por alcance dos tesoureiros
ou exactores -"agentes do facto" - da responsabilidade que, em virtude das
mesmas infrac¢des, possa recair sobre os administradores ou membros dos
conselhos administrativos ou 6rgdos equiparados -"estranhos ao facto".
Foi, precisamente, a severidade do regime da responsabilidade previsto
para aqueles que levou a considerar estar aqui em causa uma responsabili-
dade "objectiva"®® O que havia, era em bom rigor, uma presungdo de
culpa, que ao tesoureiro alcangado poderia ser dificil ilidir. A responsabi-
lidade s6 desaparecia - sendo nesse caso, abonada na conta do responsdvel
a importéincia correspondente ao alcance - nas situa¢des de "arrebatamento
de valores e dinheiros publicos e de outros casos de forga maior", desde
que existisse sentenca de justificagfio proferida pelos tribunais judiciais ou
fossem apresentados documentos que constituissem prova plena do facto,
designadamente quanto a causalidade do efeito de forca maior, a adopcéo
de todas as precaucgOes tendentes a evitar o alcance e a comunicagdo 2
autoridade administrativa, no prazo de 24 horas desde o conhecimento do
facto, de todas as circunstancias dele, salvo impedimento devidamente
comprovado. Esses documentos, todavia, s6 poderiam suprir aquela sen-
tenga de justificagdo quando também provassem terem os reponsdveis sido
alheios - ou absolutamente estranhos - as causas que determinaram o al-
cance. Por outro lado, esta responsabilidade dos tesoureiros abrangia a
pratica de alcances dos seus colaboradores directos (propostos e auxilia-
res), salvo direito de regresso, por se tratar de empregados de confianca

mos conduzidos a entrever neste uma previsdo normativa aberta, ou cldusula geral, integradora
de quaisquer fenémenos de que decorra o saldo devedor injustificado de uma conta, incluindo
os que se reportam a perda, intencional ou nio, de outros valores ptiblicos (a guarda ou gestdo
do responsavel e que se reflectem na respectiva conta) ndo reconduziveis a dinheiro.

C7) Cfr, arts. 19n°1,al.a) e 4°,n°1 do Decreto-Lei n° 49168, referenciado no texto.
@8 Cyramos da mera situagdo da responsabilidade financeira do alcangado, e nio dos casos em

que por "infidelidade" ou dolo, fique ele submetido a algada da lei penal(v.g. por peculato,
abuso de confianga, etc.)
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pessoal e funcional daqueles®™”. Este o regime,que vigorou, até muito

recentemente, para os exactores publicos, enquanto "fi€is depositdrios de
espécies contaveis"es» € responsdveis ultimos pelas saidas de fundos dos

cofres do Estado.

III - O regime aludido veio, todavia, a entender-se inconveniente, so-
bretudo quando se trata de envolver nesta responsabiliza¢do outros funcio-
narios e ordenadores ou administradores de fundos publicos, estes tltimos
enquanto responsdveis por uma conta perante o Tribunal de Contas. O
Decreto-Lei n°® 22521, de 13 de Maio de 1930, consagrou a co-
responsabilidade dos chefes das secretarias das Camaras com os tesourei-
ros alcangados, quando, "por desleixo ou md fé, descurem a vigilancia e
fiscalizagdo que lhes incumbe”, " deixem de proceder aos balangos dentro
dos prazos fixados "nesse diploma ou "ndo tenham em condi¢Oes regulares
a escrita da sua reparti¢do”.

Mas a necessdria clarificacdo do regime aplicdvel a ordenadores e
"membros dos conselhos administrativos"” sé se esbogcou através da Lei n°
2054, de 21 de Maio de 1954. Transcrevemos, por suficientemente eluci-
dativas, algumas afirmagdes contidas no relatério da respectiva proposta:

"Importa estatuir uma doutrina mais humana e mais equilibrada. Nio
pode, é claro, ir-se até ao ponto de frustrar a fungdo da fiscalizacdo que
aos administradores incumbe exercer sobre os que tém a seu cargo os
dinheiros ou valores; mas também € legitimo pretender que os conselhos
administrativos se coloquem em estado de alerta permanente, isto €, este-
jam de tal modo atentos e vigilantes que o alcance s6 venha a produzir-se
por efeito de forga maior.

Temos de situar-nos dentro das realidades. Ha que ter em conta, por
exemplo, a circunstancia de que muitas vezes a actividade principal dos
administradores estd a grande distdncia da funcdo fiscalizadora. Nao €

8Dy d Ernesto da Trindade Pereira .op. cit., pigs. 157 e seg. E este, essencialmente, o regime
que resulta do Reglmento do Conselho Superior da Administragdo Financeira do Estado, de
1915 (Decreto n® 1831, de 17 de Agosto de 1915).

@ Eresto da Trindade Pereira. op. cit., pig. 158. Néio é de excluir que subsistam, marginalmen-
te, casos de tesoureiros ndo abrangidos pela derrogagio do Regimento de 1915, operad, nome-
adamente, pelo Decreto.Lei n® 519A1/79, de 29 de Dezembro. Deve entender-se, nesses casos,
quue se impde apreciar da culpa "in casu" do alcangado, o qual poderd afastar a presungio
legal que sobre si recai demonstrando, por ex., ter tomado "todas as precaug¢des" em termos da
diligéncia normal que lhe € exigivel em razao do cargo, para evitar a ocorréncia de alcance.
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legitimo exigir uma fiscalizagdo financeira, acabada e perfeita, da parte de
quem, pela indole da sua fun¢do dominante, ndo estd em condi¢des de a
poder exercer.

O nosso sistema legal de responsabilidade assenta, em regra, sobre
uma condig¢do subjectiva: a culpa. E esse principio que vai agora aplicar-se
ao caso de alcance." ®*?

Em nosso entender, este texto legislativo ndo veio consagrar, neste
dominio, o principio da culpa, porque o regime anterior estabelecia, como
ja referimos e justificimos, uma presun¢do legal de culpa, naturalmente
ilidivel ("iuris tantum"). E, ndo obstante esse seu propésito saneador, dei-
Xxou intacto para os tesoureiros ou exactores o regime anterior, mal se
compreendendo, assim, que o principio da culpa pudesse deixar de vigorar
para a responsabilidade destes sujeitos. O que a Lei n° 2054 visou foi,
muito simplesmente, balizar ou estabelecer limites claros a responsabili-
dade por alcances, na medida em que ela possa contagiar ou alastrar a
"gerentes ou membros dos conselhos administrativos" de entidades sujeitas
a prestac@o de contas.

Estes, embora "estranhos ao facto", poderdo agora ver-se responsabi-
lizados quando:

"a) por ordem sua, a guarda e arrecadac@o os valores ou dinheiros ti-
verem sido entregues a pessoa que se alcangou ou praticou o desvio, sem
ter ocorrido a falta ou impedimento daqueles a que por lei pertenciam tais
atribuicdes;

b) Por indicagdo ou nomeagdo sua, pessoa ja desprovida de idoneida-
de moral, e como tal tida e havida, foi designada para o cargo em cujo
exercicio praticou o facto;

¢) No desempenho das fungdes de fiscalizagdo que lhes estdo cometi-
das houverem procedido com culpa grave."(Base I, n°2, da Lei n° 2054).

A imputagdo subjectiva do alcance ou desvio € apreciada pelo Tribu-
nal de Contas, nos seguintes termos :

" O Tribunal de Contas avaliard, em seu prudente arbitrio, o grau da
culpa, de harmonia com as circunstancias do caso, tendo ainda em consi-
derac@o a indole das principais fun¢Ges dos gerentes os membros dos con-
selhos administrativos "(Base I, n°3, da mesma Lei).

Este regime veio a ser praticamente reproduzido no artigo 53° da
LRTC, com a eliminag@o da referéncia expressa na Base I, n°1, da Lei n°

@83 Cit. Celso Lousada,op. cit., pag. 69.Vd., complementarmente, o parecer da Cimara Corpora-
tiva n°29/V, sobre a referida proposta de lei, que se pronuncia negativamente quanto ao facto
de a proposta se n@o estender a "responsabilidade civil (quase) objectiva" a que tém estado su-
jeitos os tesoureiros pelos actos dos seus propostos e auxiliares.
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2054, a responsabilidade civil, a par da financeira. A nova disposi¢do s6
refere a responsabilidade financeira que deriva de "alcance ou desvio de
dinheiros ou valores do Estado", recaia ou ndo exclusivamente sobre os
"agentes do facto"**". Em nosso entender, essa eliminacdo foi, por ques-
toes de rigor, correcta. Com efeito, como defendem JOSE TAVARES e
LiDIO DE MAGALHAES, " nio € esta a sede legislativa prépria para
tratar da responsabilidade civil para com o Estado ou outras entidades
publicas".®*. Dir-se-a, contra este entendimento, que a legislac¢do anterior
(anterior mesmo a Lei n° 2054) enquadrou, em sucessivos diplomas sobre
o Tribunal de Contas, a responsabilidade civil interna por actos financei-
ros ao lado da responsabilidade financeira. Mas, ao fazé-lo, ndo ndo s6 em
regra deferiu a efectivacdo dessa responsabilidade para a jurisdi¢do compe-
tente®® como ndo deixou de reflectir a infixidez terminolégica e concei-
tual que acompanhou, mais ao menos intensamente, a afirmacgao do insti-
tuto da responsabilidade financeira no direito portugués. A indistingédo

9 Dispde o art. 53° da LRTC, sob a epigrafe infeliz "Alcances e desvios ", alids emendada no
texto do n°| (bastaria epigrafar "Alcances"):

"1- Em caso de alcance de desvio de dinheiros ou valores do Estado ou de outras entidades
sujeitas 2 fiscalizagao do Tribunal de Contas, a responsabiliade financeira recai sobre o agente
ou agentes do facto.

2- Essa responsabilidade recaird sobre os gerentes ou membros dos conselhos administrativos ou
equiparados, estranhos ao facto quando :

a) Por ordem sua, a guarda a arrecadagio dos valores ou dinheiros tiverem sido entregues a
pessoa que se alcangou ou praticou o desvio, sem ter ocorrido a falta ou impedimento daqueles
a quem, por lei, pertenciam tais atribuigdes;

b) Por indicac@io ou nomeagdo sua, pessoa ji desprovida de idoneidade moral, e como tal reco-
nhecida, haja sido designada para o cargo em cujo exercicio praticou o facto;

c) No desempenho das funges de fiscalizagio que lhes estiverem cometidas houverem procedido
com culpa grave, nomedamente quando ndo tenham acatado as recomendagdes do Tribunal em
ordem a existéncia de controlo interno.

3 - O Tribunal de Contas avalia o grau de culpa, de harmonia com as circunstincias do caso,
tendo em consideragdo a indole das principais fungoes dos gerentes ou membros dos conselhos
administrativos, o volume dos valores e fundos movimentados e os meios humanos e materias
existentes no servigo”.

9)0p.cit.pig.140. A lei financeira pode prever, todavia, a responsabilidade civil perante o
Estado emergente de actos financeiros ilegais ou irregulares; € o que faz o art. 22° da Lei da
Enquadramento Orgamental, com referéncia as "acg¢des e omissdoes de que resulta violagdo
das normas de execucdo orgamental".

%9 Veja-se, por exemplo, o art. 6°, 12° do Decreto n® 22257, que prevé a efectivagdo de respon-
sabilidades criminais e civis e por promogao do Tribunal de Contas através dos competentes
agentes do Ministério Piblico. No mesmo sentido deve interpretar-se o art. 21°, § tnico, do
Decreto n° 5525, quanto a competéncia do Conselho Superior de Finangas, promover a efecti-
vagdo de responsabilidades civis e criminais.
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formal entre as duas responsabilidades é, alids, frequente na doutrina e
legislacdo estrangeiras . Pensamos, de qualquer modo, que importa distin-
guir as figuras, e que a autonomia da responsabilidade financeira diante da
responsabilidade civil € uma dado adquirido, por razdes jd expostas. A
obrigacdo de repor as quantias objecto de alcance (ou abrangidas por outro
facto constitutivo de responsabilidade financeira, previsto na lei) ndo se
confunde com a obrigacéo de indemnizar a que da origem a responsabili-
dade civil.

Todavia, com a mesma acuidade com que importa distinguir estes
dois institutos, ou até mais, importa articuld-los. Nada impede, na verdade
que a medida do prejuizo sofrido pelo Estado (havendo, efectivamente, um
dano patrimonial em resultado da infrac¢@o) exceda ou ultrapasse o valor
das importincias repostas ou em cuja reposi¢do sejam Os responsiveis
condenados pelo Tribunal de Contas, no exercicio da sua competéncia
jurisdicional, constitucionalmente consagrada, para "efectivar a respon-
sabilidade por infrac¢des financeiras, nos termos da lei" (artigo 216° n°l,
al. b)). Em nossa opinido, subsistindo responsabilidade civil conexa com a
responsabilidade financeira, o cardcter jurisdicional da condenag@o do
Tribunal de Contas esgota-se no limite das quantias a repor, pertencendo a
jurisdicdo comum a determinagdo dos prejuizos indemnizdveis a partir
daquele limite (ou tomando em conta as quantias repostas). Qualquer
configuragdo, no acorddo condenatério do Tribunal de Contas,de prejuizos
superiores as importancias a repor ndo teria, por conseguinte, outra efica-
cia além de meramente declarativa para o processo administrativo de regu-
larizagdo da reposi¢do de dinheiros publicos objecto de infracgcdo e seu
possivel encaminhamento para o ambito da jurisdi¢do civel, por interven-
¢do do Ministério Piblico®™. Voltaremos a este assunto a propdsito do
objecto da obrigacdo de repor.

IV - O que acabdmos de expor ndo significa, porém, que para os
"gerentes ou membros dos conselhos administrativos ou equiparados”
apenas possa subsistir responsabilidade civil conexa com a financeira
(recaindo esta dltima, por defini¢do, no tesoureiro ou exactor encontrado
em alcance, como "agente de facto"). O preceito do art. 53° n°2, da LRTC
é,neste ponto, suficientemente claro: aqueles sujeitos, embora "estranhos
ao facto", podem incorrer "também" em responsabilidade financeira

YEm sentido oposto parece manifestar-se o Prof. Sousa Franco, quando escreve: "Outros
responsdveis podem ser condenados pelo Tribunal de Contas, o qual pode efectivar tanto res-
ponsabilidades financeiras reintegratérias como responsabilidades civis conexas com as finan-
ceiras " (prefdcio a obra cit. de J. TAVARES e L. MAGALHAES, pég. 46).
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(responsabilidade financeira " por alcance, referida no n° 1 da mesma
disposi¢ao legal), desde que lhes seja imputada alguma das situagdes des-
critas nas alineas desse preceito " Isso, alids, nem surpreende, porquanto
jd apurdmos poderem ser condenados em responsabilidade financeira
auténticos ordenadores ou gestores de fundos publicos, normalmente por
serem responséveis por contas submetidas a "julgamento" do tribunal, nos
termos do art. 17°, conjugado com os artigos 8°, alinea a) e 16°, n°1, todos
da LRTC. Esta responsabilidade pelas contas recaira sobre os titulares dos
drgdos genericamente competentes para a gestdo administrativa das vérias
entidades sujeitas a prestagdo de contas, ressalvado o caso particular dos
exactores da Fazenda Publica (previsto no artigo 17° do n°1 alinea f))
quando eles proprios sdo, directamente, responsdveis pelas respectivas
contas. O regime de responsabilidades dos exactores jd ndo &, presente-
mente, o que resultava do velho Regimento de 1915 - e que, embora rigo-
roso, foi sobretudo desvirtuado por uma interpretac@o e aplicagdo menos
esclarecida que, de forma inconfessada, pretendeu justificar o seu pro-
gressivo abandono.

Em qualquer caso, a regra € fazer recair a responsabilidade no
“agente do facto “.

Devemos distinguir, para melhor compreensdo, a situacdo em que os
préprios exactores publicos sdo responsaveis pela conta sujeita a julgamen-
to do Tribunal, dos restantes casos de entidades enumerados no artigo 17°
da LRTC, quanto a responsabilidade financeira emergente de alcances.

V - O regime de responsabilidade aplicdvel aos exactores ou tesourei-
ros da Fazenda Piblica estd hoje contido no Decreto-Lei n° 519-A1/79, de
29 de Dezembro.

Pode ler-se no respectivo relatério preambular:

" Com o presente diploma tem-se em vista, através de uma regime de
responsabilidade civil e financeira baseada quer em culpa, quer em dolo,
quer em erros de cdlculo ou de escrita, fazer cessar a actual responsabili-
dade quase - objectiva dos tesoureiros da Fazenda Piblica, semelhante a
que hoje se verifica entre os comitentes e os seus comitidos, e consequen-
temente alterar a relacdo de confianca pessoal e funcional subjacente ao

) Constituem situagdes de culpa "in eligendo” (als.a) e b) ) e de culpa "in vigilando" (al. c)),
como resulta dos seus termos. Determina-se a avaliacdo do grau de culpa pelo Tribunal, con-
soante as circunstincias concretas, objectivas e subjectivas. O sentido e a histéria deste precei-
to circunscrevem a avaliagao do grau de culpa, a que se refere o n°3, & responsabilidade assa-
cada aos gerentes ou administradores nos termos do n° 2.
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actual regime de provimento e recrutamento do pessoal subalterno das
Tesourarias da Fazenda Publica(...).

Atentou-se ainda na necessaria e indispensavel salvaguarda dos inte-
. resses do Estado, pelo que se mantém o tesoureiro encarregado da geréncia
como responsavel pela globalidade dos fundos e valores que lhe sdo confi-
ados, respondendo perante ele os restantes funciondrios em servico na
respectiva tesouraria pelos fundos movimentados em cada caixa, em ter-
mos tais que ndo envolvam a responsabilidade do tesoureiro gerente, a nio
ser que este haja procedido com culpa grave no exercicio das suas fung¢des
de gestao, controle, fiscalizagdo e apuramento de valores".

A grande inovagdo do novo regime é, fundamentalmente, esta: os te-
soureiros gerentes deixam de responder, genericamente, pelos actos dos
seus subordinados, os antigos propostos e auxiliares do tesoureiro. Neste
ambito, com efeito, ndo fazia hoje sentido a sujei¢do a uma responsabili-
dade andloga a que tém os comitentes pelos actos e omissdes dos seus
comissarios. Esse, sim, seria um aspecto de responsabilidade objectiva, ou
pelo risco, relevando embora a medida da culpa do tesoureiro (comitente)
no exercicio do seu direito de regresso ®”. Mas o pessoal integrado no
quadro das tesourarias da Fazenda Piblica actua no exclusivo interesse do
Estado, seja o tesoureiro gerente, sejam os subordinados deste, sendo a
respectiva actividade directamente vinculada a lei. A responsabilidade de
um e outros ndo deixa, todavia, de ser diferenciada. Maior e directa, €,
naturalmente, a responsabilidade do tesoureiro gerente, dadas as fungdes
que lhe sdo cometidas e o elenco de deveres que, nessas fungdes e corres-
pondente posi¢do hierdrquica, lhe cumpre em primeira linha observar.*"

Por conseguinte, € o tesoureiro gerente que responde directamente pe-
rante o Estado pelos valores que lhe sdo confiados.

Nenhumas diividas subsistem quanto & sua posi¢do de sujeito passivo
da obrigac¢do de repor as quantias abrangidas pelo alcance. Mas o tesourei-
ro gerente pode ser, eventualmente, "estranho ao facto", quer porque os
fundos foram confiados a outros funciondrios (v.g. tesoureiros, subgerentes
e tesoureiros-adjuntos), ou porque funciondrios de diferente categoria,

Iy, arts.500° e 497°, n°2 do Cédigo Civil actual. J4 no dominio do Cédigo de Seabra (1867)
se entendia que o art. 2380° consagrava a natureza objectiva da responsabilidade civil do
comitente e ndo uma mera presungdio de culpa .Vd., sobre o assunto ANTUNES VA-
RELA, Das ObrigacGes em geral., vol. I, 6°Adi, Coimbra, 1989, pags. 606 e segs.

@D Cfr especialmente os arts. 51° e 75° do Decreto-Lei n° 519- A1/79, de 29 de Dezembro.
Quanto aos deveres em geral do pessoal das tesourarias da Fazenda Publica, cfr. o art. 13° do
mesmo diploma legal.
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escolhidos pelo tesoureiro gerente, foram investidos no servigo de caixa.
Estes outros funciondrios em servigo na tesouraria da Fazenda Piblica
respondem perante o respectivo tesoureiro gerente pelos respectivos actos
e omissdes que se traduzam em situagoes de alcance, qualquer que seja a
sua natureza. Todavia, sendo o tesoureiro gerente "estranho ao facto”, a
responsabilidade pelos alcances de que foram autores materiais aqueles
funciondrios s6 lhe é imputavel, para efeitos do julgamento dos responsa-
veis pelo Tribunal de Contas, se, no desempenho das suas funcdes de ges-
tdo, controle, fiscalizagdo e apuramento de valores, houver procedido com
culpa grave (artigos 61°, n% 1,2 e 3, 65° n°l e 66° n°l do Decreto-Lei n°
519-A1/79, acima indicado).

Em nossa opinido, deve entender-se que, perante o facto de um alcan-
ce, detectado ou apurado na apreciagido de uma conta, recai sobre o tesou-
reiro gerente uma presungio legal de culpa. Ele é, na verdade, o responsa-
vel pela conta que submete a apreciagdo do Tribunal, dada a sua qualidade
de primeiro responsdvel pela guarda e gestdo dos fundos puiblicos a seu
cargo.

Cabe, por isso, ao tesoureiro gerente o 6nus de provar que a infracgdo
financeira ndo decorreu de culpa sua no desempenho de fungdes ®2. Caso
ele seja "estranho ao facto ", por ndo ter sido autor material do alcance,
tem que demonstrar que ndo procedeu com culpa grave no desempenho do
seu conjunto de fungdes de gestdo, controlo, fiscalizagio e apuramento de
valores, ou em qualquer delas. Se o conseguir fazer ndo lhe € imputada
responsabilidade financeira, que incidird exclusivamente no "agente de
facto".

O conceito de culpa grave inclui, por maioria de razdo, o dolo, que
além de necessariamente imputar ao sujeito a obrigacdo de repor, median-
te acorddo condenatério do Tribunal, o sujeita a procedimento criminal (e
disciplinar) - porque culpa mais grave ndo pode haver *?.

Nas palavras do Prof. ANTUNES VARELA, "o grau de reprovagéo
ou de censura serd tanto maior quanto mais ampla for a possibilidade de a
pessoa ter agidp de outro modo, e mais forte e intenso o dever de o ter

@2Em termos andlogos i regra de reparti¢io do 6nus da prova na responsabilidade civil obriga-
cional. .
Ao tesoureiro gerente é que aproveita, alids, a quitagdo conferida pelo Tribunal.

@90 dolo, por sua vez, pode ser directo, necessdrio ou eventual. Vd., sobre estes conceitos,

" _MANUEL CAVALEIRO DE FERREIRA, op.cit., pdgs.457 e segs. ¢ ANTUNES VARELA,
op. cit. pigs. 538 e segs.
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feito" ®¥. A diligéncia exigivel do tesoureiro gerente deve apreciar-se por
referéncia aos deveres do seu cargo e a natureza da actividade por ele
desempenhada. Tendo isto presente, s no plano casuistico se afigura
possivel aferir do grau de culpa de qualquer responsdvel, com base nos
elementos de facto carreados para os autos.

A lei determina, por isso, que ao Tribunal de Contas cumpre avaliar,
“'em seu prudente arbitrio, o grau de culpa, de harmonia com as circuns-
tancias do caso, tendo ainda em considerag¢do o volume dos fundos e valo-
res movimentados e os meios humanos e materiais ao dispor do tesoureiro
gerente, em relagio aos alcances verificados" (artigo 61°, n® 4 do diploma
legal acima referido).

VI - Como opera a responsabilidade em caso de pluralidade de res-
ponsaveis? A lei ndo resolve, de modo expresso e genérico, este problema,
embora em diversas disposi¢des legais dispersas, nomeadamente quando a
infrac¢do consistiu num pagamento indevido, consagre a solidariedade
passiva da obrigac@o de repor. O Prof. SOUSA FRANCO, ao notar que a
responsabilidade financeira tanto pode ser individual como plural, acres-
centa que, “neste tltimo caso, é em regra soliddria”®> . :

E admissivel que se defenda, no plano do direito constituido, que a
solidariedade passiva da obrigacdo de repor s6 existe nos casos legalmente
estabelecidos, prevalecendo a parciariedade na auséncia de previsdo ex-
pressa.

Em nosso entender, o interesse publico, da legalidade, regularidade e
fidelidade na guarda a gestdo de dinheiros publicos, que impde a sua rein-
tegrac@o ou reposi¢do em caso de infrac¢do financeira, justifica a adopgéo
de uma regra geral de solidariedade passiva quando os co-responsdveis se
encontram no mesmo plano de imputagdo (por exemplo, dos tesoureiros
subordinados sdo os "agentes de facto").

Ao responsavel que tiver reposto a totalidade da quantia abrangida
pelo alcance deverd ser assegurado, nos termos do direito civil, direito de
regresso contra os outros responsaveis (a deduzir nos tribunais comuns).

A tal s6 deve obstar, em nossa opinido, a eventual diferenciagdo de
culpas estabelecida pelo Tribunal de Contas. Se o Tribunal condenar certo
responsdvel em montante reduzido das importancias a repor ®®, esse

®0p._ cit., pag. 543.

(295

'Finangas ..., cit. pig. 425
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julgamento devera prevalecer sobre o interesse da consisténcia do crédito
do Estado, dada a fun¢@o sancionatdria que a responsabilidade financeira é
- associada, a par da reintegratoria, na nossa lei. Podem ser responsabiliza-
dos, solidariamente, o "agente de facto" (ou agentes) e o tesoureiro geren-
te, "estranho ao facto", quando este haja procedido com culpa grave, nos
termos acima expostos (cfr. artigo 62° n° 1 do Decreto-Lei n° 519-A1/79).
Veja-se que, a par do autor material do alcance (agente de facto), é
responsabilizado o tesoureiro gerente, a quem nao € imputdvel o facto do
alcance, mas apenas em razdo do cardcter culposo (ou gravemente culpo-
s0) da sua actuac¢@o. Solugdo mais adequada, a0 menos em termos gerais,
serd a de condicionar essa responsabilidade indirecta®” 4 insolvéncia
prévia do responsavel directo (ou responsaveis, se vdrios forem os "agentes
do facto"). Ao tesoureiro gerente corresponderia, assim, um dever de pa-
gamento subsididrio das quantias de que se tornou devedor (origindrio)
outro funciondrio da tesouraria da Fazenda Publica, condicionado a prévia
excussdo dos bens deste. Esta uma forma de punir em primeira linha, o
autor da infrac¢@o e, também, acautelar o interesse financeiro do Estado
pela responsabilidade supletéria do tesoureiro gerente, sem prejuizo do
exercicio por este ultimo de direito de regressso, nos termos comuns do
direito civil e em processo préprio, em relagio ao devedor origindrio ®¥.

VII - A solugdo que apresentimos ndo diverge essencialmente da res-
ponsabilidade financeira que, também devido a prdtica de um alcance,
pode recair sobre os "gerentes ou membros dos conselhos administrativos
ou equiparados, estranhos ao facto". Convém notar, desde logo, que tam-
bém alguns tesoureiros sdo gerentes; dai os tesoureiros gerentes, que sdo
funciondrios encarregados da chefia de tesourarias da Fazenda Publica,
o6rgdos locais e primdrios do tesouro e, nessa qualidade, responsdveis pelas
respectivas contas de geréncia a apreciar pelo Tribunal de Contas. Mas
outros sujeitos - jd nio contdveis formais, ou de estatuto - sfio responsédveis

@)Com efeito, veremos que o Tribunal poderd graduar: a culpa de cada responsdvel e reduzir a
responsabilidade financeira em que houver incorrido um deles. O sentido iitil desta redugiio
ficava prejudicado se a obrigagiio de repor, nido obstante, lhe viesse a ser exigida na totalidade,
quando a sua quota-parte ja foi fixada pelo Tribunal.

@"Responsabilidade indirecta, por assim dizer subsididria ", mas palavras de CELSO LOU-
SADA (op. cit.,pdg. 65).

Soluciio que se assemelha  figura da responsabilidade tributdria (vd., sobre o assunto, Prof.
SOARES MARTINEZ, Da Personalidade ..., cit., pigs.367 e segs. ¢ Manual ..., cit., pags. 237
e segs.)
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por contas, dada a sua fungdo gestora como gerentes ou membros dos
conselhos administrativos (ou equiparados) das diversas entidades sujeitas,
também, a prestagdo de contas ® .

Em principio, esses outros sujeitos ndo lidam directamente com as
espécies contdveis, ou porque nio é sua a guarda delas ou, também, porque
lhes nao cabe a execugdo de pagamentos e despesas da entidade cuja ges-
tdo administrativa em geral asseguram.

Sendo eles préprios, ou alguns deles, os "agentes do facto", impende-
rd sobre os mesmos a obrigacdo de repor. No entanto, podem ser chama-
dos a responder subsidiariamente, ou na medida em que o "agente do
facto" ndo tenha reposto se, embora "estranhos ao facto", houverem as-
sumido um dos seguintes comportamentos, a saber:

"a) Por ordem sua, a guarda e arrecadag@o de valores ou dinheiros ti-
verem sido entregues & pessoa que se alcangou ou praticou o desvio, sem
ter ocorrido a falta ou impedimento daqueles a que, por lei, pertenciam
tais atribuicdes ;

b) Por.indicac¢do ou nomeagdo sua, pessoa ja desprovida de idoneida-
de moral, e como tal reconhecida, haja sido designada para o cargo em
cujo exercicio praticou o facto;’

¢) No desempenho das fungdes de fiscalizagdo que lhe estiverem co-
metidas houverem procedido com culpa grave, nomeadamente, quando
ndo tenham acatado as recomendagdes do Tribunal, em ordem a existéncia
do controlo interno" (artigo 53°, n°2, da LRTC).

Entendemos que vigora também aqui a presun¢ao legal de culpa.
Como refere o Professor SOUSA FRANCO, "em primeira linha sido
responséveis 0s sujeitos passivos do processo de prestagdo de contas" ®®.

CEmbora possa, e acontece vdrias vezes, um membro do conselho administrativo desempenhar
as funcdes de tesoureiro da respectiva entidade.
Se na mesma entidade existir um tesoureiro caucionado, a sua responsabilidade serd apreciada
conjuntamente com a do conselho administrativo ou 6rgao equiparado (cfr. art. 32° 4° do De-
creto n® 22257, de 25 de Fevereiro de 1933), o que quer dizer que vigora também para ele a
presungdo legal da culpa, geralmente nos termos aplicdveis aos tesoureiros nao gerentes.

(9Cfr, Prefdcio 2 obra de JOSE TAVARES e LIDIO MAGALHAES, cit., pig. 44. Contra,
escreve CELSO LOUSADA:"Nio vigora contra esses gerentes ou membros dos conselhos
administrativos a presungiio estabelecida pelo art. 45° do Regimento do Tribunal de 1915 que
exigia deles prova em contrdrio. Eles sio irresponsdveis, a niio ser que dos autos conste a prova
da sua culpa grave, que se tem de produzir contra eles e a que eles podem objectar, nos termos
gerais do direito" (op. cit. pdg. 68). A jurisprudéncia do Tribunal de Contas jd seguiu esta
opinido - veja-se, por exemplo o Acorddo de 7 de Abril de 1953 (Didrio do Governo de
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A eles cabe, naturalmente, o 6nus de afastar, ou ilidir, essa presungao,
demonstrando ndo lhes ser imputdvel nenhum desses comportamentos de
culpa "in eligendo” e "in vigilando". Nos dois primeiros casos, estdo em
causa actos perfeitamente tipificados de notéria culpa "in eligendo"
(alineas a) e b)). O dltimo caso implica "culpa grave" no desempenho das
funcdes de fiscalizagdo que lhes estiverem cometidas, € jd ndo em funcdes
como as de gestdo, controlo e apuramento de valores, abrangidas no regi-
me especifico de responsabilidade dos tesoureiros da Fazenda Publica,
como vimos. Diferenga que é, alids, bem compreensivel, porquanto a natu-
reza das fungdes (ou das principais funcgdes) desenvolvidas pelos "gerentes
ou membros dos conselhos administrativos ou equiparados” é normalmen-
te mais distanciada das normas e procedimentos aplicdveis a gestdo e
execugdo financeira das entidades respectivas . Por isso mesmo o Tribunal
de Contas terd em consideragdo, ao proceder a avaliagdo do grau de culpa
dos responsaveis, além das circunstancias do caso e do volume de valores
e fundos movimentados e dos meios humanos e materiais existentes no
servigo, a "indole das principais fungdes dos gerentes ou membros dos
conselhos administrativos" (artigo 53° n°® 3 da LRTC).

Nio sendo ilidida a presuncdo de culpa destes responsédveis pela con-
ta, quando "estranhos ao facto", determina a lei que a responsabilidade
financeira recai "também" sobre eles. Quer isto dizer, segundo nos parece
e corresponde ao entendimento tradicional entre nds, que apenas podem
ser condenados na reposi¢do na medida em que esta se ndo mostre satisfei-
ta pelo "agente do facto", que € o responsdvel directo (autor material do
alcance)®®.

Se aqueles gerentes ou administradores se situam, em comum, no
mesmo plano de imputagdo (no caso, "estranhos ao facto"), a responsabili-
dade financeira que sobre os mesmos recaia devera ser, entre eles, solida-
" ria. Tal é reforgado pelos deveres comuns que devem observar e pelo ca-

8/7/53). Tal equivale, segundo cremos a resguardar aqueles sujeitos de qualquer responsabili-
dade financeira, permitindo-lhes a prdtica de uma fiscaliza¢@o interna meramente formal ou
aparente, quando nao deficiente; alids, a entender-se assim, quaisquer provas que possam indi-
car culpa grave "in vigilando" serdo diligentemente eliminadas pelos principais interessados,
antes da alegada instruc@o a cargo do Tribunal ... O que admitimos é que o Tribunal conhega
da culpa oficiosamente, a fim de proteger uma negligéncia processual ou evitar uma condena-
¢do injusta.

(%yd. ERNESTO DA TRINDADE PEREIRA,0p. cit., pig. 161; CELSO LOUSADA, op. cit.
pdg.65.
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ricter colectivo dos actos e deliberagdes do 6rgdo a que todos pertencem
(302)

Essa solidariedade também n@o hé-de prejudicar o exercicio de direi-
to de regresso nos termos gerais. No entanto, a diferenciacio de culpas a
que o Tribunal eventualmente proceda, ao abrigo do artigo 53°, n° 3, da
LRTC, poderd implicar a responsabilidade subsididria exclusiva, ou em 1°
grau, do gerente ou administrador principalmente encarregado da fiscali-
zagdo da gestdo financeira da entidade em causa, ou a quem se atribui a
iniciativa da indicacfio ou nomeacdo irregular do alcangado, "agente do
facto".

27. CONTINUACAO; 2) PAGAMENTO INDEVIDO

I - Além do alcance, a LRTC prevé, no art. 49°, n°l, outra infrac¢do
constitutiva de responsabilidade financeira: o pagamento indevido. O
intérprete, perante esta nogdo, seria levado a reconhecer nela "um conceito
carecido de preenchimento valorativo", na expressdo de ENGISCH ©%.
Tratar-se-4, seguramente, de um conceito indeterminado, dado o caracter
descritivo da nog¢do, "cujos contornos e extensdo aparecem indetermina-
dos, definidos em termos genéricos"®™. Contra esta técnica legislativa
aduzem-se argumentos varios, o principal dos quais em defesa da seguran-
ca juridica®. Todavia, como nota o Professor JOAO BAPTISTA MA-
CHADO, " se € certo que este tipo de legislagdo ndo favorece a certeza do
Direito (bem pelo contrdrio), podemos igualmente dizer que muito menos
a favorece a multiplicacdo de leis concebidas como meros regulamentos
casuisticos, ndo emoldurados ou enquadrados por principios suficiente-
mente amplos e directivas suficientemente claras" ©*,

B9Nos termos do artigo 28° n° 2, do Cédigo do Procedimento Administrativo (aprovado pelo
Decreto-Lei n° 442/91 de 15 de Novembro de 1991) os membros de um 6rgio colegial "que
ficaram vencidos na deliberagdo tomada e fizeram registo da respectiva declaragiio de voto na
acta ficam isentos de responsabilidade que daquela eventualmente resulte".

G ARL ENGISCH, Introdugdo ao Pensamento Juridico, trad. de Jodo Baptista Machado, 5°
Ed., Lisboa, 1979, pg. 177.

G¥Cfr, CARLOS ALBERTO DA MOTA PINTO, Direito das Obrigacdes, ed, polic., Coimbra,
1973, pdg.33,n.(16).

B399y, por exemplo, Prof. Oliveira Ascensio, op. cit., pig. 219 e seg.

(306) Op. cit. pag. 120.
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A legislagdo financeira portuguesa, tantas vezes dispersa e retalhada,
oferece-nos exemplos varios da regulamentac@o casuistica da responsabili-
dade por despesas ou pagamentos indevidos. Vejamos alguns dos princi-
pais :

- Decreto n® 5525, de 8 de Maio de 1919, artigo 23°: "As autoridades
ou funciondrios de qualquer hierarquia que, pelos seus actos, seja qual for
o pretexto ou fundamento, contrairem encargos por conta do Estado para
que ndo haja autorizagdo legal a data desses compromissos ficardo respon-
sdveis pelas importéncias desses encargos (...)";

- Idem, artigo 25°: "Nenhuma conta de gerentes de dinheiros pibli-
cos, corporagdes ou administragdes (...) poderd ser aprovada pelo Conse-
lho Superior de Finangas, quando os pagamentos incluidos nessa conta
ndo tenham sido precedidos das competentes ordens expedidas pela res-
pectiva Reparti¢fio de Contabilidade Ministerial ou privativa no ano eco-
némico em que se tenham efectuado, ficando esses gerentes, corporagdes
ou administra¢gdes responsdveis pelas importancias que tiverem aplicado
em contravencido do disposto neste artigo".

- Decreto n°® 16.670, de 287 de Marco de 1929, artigo 14°: "Nao po-
dem ser incluidas nos or¢amentos dos Ministérios como despesas de anos
econémicos findos quaisquer despesas realizadas além das dotagdes orca-
mentais, ficando todos os funciondrios, empregados ou autoridades que
praticarem ou consentirem na violagiio das disposi¢des do artigo 13° soli-
dariamente responsdveis pelo pagamento ou reembolso ao Estado das
importancias despendidas sem inscri¢do no or¢gamento ou além das verbas
autorizadas"; '

- Decreto n® 22.257, de 25 de Fevereiro de 1933, artigo 37° (corpo):
"As autoridades ou funciondrios de qualquer grau hierdrquico que, pelos
seus actos, seja qual for o pretexto ou fundamento, contrairem, por conta
do Estado, encargos ndo permitidos por lei anterior € para os quais nao
haja dotagéo orcamental a data desses compromissos, ficardo pessoalmente
responsdveis pelo pagamento das importancias desses encargos (...)";

- Idem, artigo 38° : "(...) nenhum servigo publico, embora auténomo,
poderd fazer abonos de vencimentos, incluindo diuturnidades e gratifica-
¢Oes, sem que para cada caso tenha havido decreto, despacho ministerial
ou qualquer diploma visado pelo Tribunal de Contas, ficando os gerentes
ou administradores e os chefes de servico das respectivas contabilidades
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solidariamente responséveis pelos abonos feitos com pretericdo das forma-
lidades indicadas" ®*. ‘

Estas disposi¢des, entre muitas outras, fornecem uma tipificacdo de
"facti-species" geradoras de responsabilidade financeira centradas, invari-
avelmente, em pagamentos ou despesas efectuadas sem autorizag@o, sem
cabimento or¢amental e outras formalidades legalmente estabelecidas.

Os antecedentes legislativos permitem, por isso, aproximar ao concei-
to de pagamento indevido. O certo, todavia, € que o legislador da LRTC
ndo tipificou ou esclareceu o que entender por "pagamentos indevidos".

Ora, se assim fez, decerto ndo quis subtrair a doutrina a determinagéo
do seu significado e limites, que € tarefa dela. Devemos, entdo, comegar
por resolver este problema

II - Distinguia-se, no quadro anterior a LRTC, responsabilidades por
alcance e "responsabilidades devedoras"®®. Se o infractor alcancado era
sempre devedor, nem sempre o responsdvel devedor se encontrava em
alcance

"Responsabilidades devedoras” eram as que resultavam se um paga-
mento documentado, mas ilegal ou irregular, Nas palavras do Dr. TRIN-
DADE PEREIRA, " no ajustamento da conta uma importincia pode apa-
recer em alcance ou duvidada quando o crédito da conta € inferior ao débi-
to somado com o saldo"; o tribunal decidird, entdo, se essa "diferenca para
menos" envolve um alcance ou uma simples divida ®'?. Este débito do ndo
alcancado traduzia, assim, uma infrac¢do de preceitos legais ou regula-
mentares relativos ao pagamento das despesas piblicas. Dava origem a
obrigagdo de repor nos cofres do Estado as quantias em falta e permitia, na
auséncia de dano e de propdsito de fraude, a sua relevagdo ou modificacdo
em multa até ao montante de 10 contos, ao abrigo do Decreto-Lei n°
30294, de 21 de Fevereiro, de 1940. As responsabilidades devedoras podi-
am, por conseguinte, ser relevdveis (ou modificdveis em multa) e ndo

(307)Outras disposi¢des que prevéem pagamentos indevidos, mais casuiticas, podem ser encontradas em
CELSO LOUSADA,; op. cit., pdgs.26 e segs.
Referiremos, daqui a pouco, casos em que diplomas diversos de legislagio mais recente fazem alusiio a
situagdes particulares de pagamentos indevidos, cuja responsabilidade € determinada «ope legis».
@%®yd, ERNESTO DA TRINDADE PEREIRA, op. cit., pdgs. 154 e segs.
% Cfr, ERNESTO DA TRINDADE PEREIRA, op. cit., pig. 155.

G100p. cit., pig. 154.
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relevdveis (ou ndo modificdveis) ®'". J4 verificdmos que este dltimo pro-
blema estd hoje ultrapassado: a responsabilidade financeira nunca se de-
grada em multa. Pode, isso sim, ser relevada ou reduzida com fundamento
em mera culpa, como veremos. Mas as "responsabilidades devedoras", que
se extraiam de diplomas vdrios da legislacdo anterior, vieram a resultar,
no regime da LRTC, na referéncia a pagamentos indevidos. Preferiu o
legislador actual, ao que parece, definir em termos genéricos esta infrac-
¢do, permitindo, assim, que naquela férmula se subsuma a diversidade de
pagamentos realizados com violagdo das normas e procedimentos legal-
mente aplicdveis. Nos casos em que da lei, expressamente, nao resulte essa
qualificagdo (por em razdo do seu contetdo, tipificar determinados factos
como pagamentos indevidos), o intérprete terd que proceder a qualificagdo
do acto financeiro em causa com base no regime juridico da execucgdo do
or¢amento das despesas (artigo 18° da Lei de Enquadramento Orgamental)
e na legislagdo da contabilidade publica ®'?. A nogdo de pagamento inde-
vido porém, ndo se circunscreve a fase final da despesa piiblica que é o
pagamento propriamente dito. Na verdade, ao apreciar as contas que lhe

610segundo o Dr. TRINDADE PEREIRA, a relevagio ou redugiio em multa s6 seria aplicvel a
infraccdes verificadas na fase de "realizagdio e pagamento das despesas sem cabimento de ver-
ba ou despesas erradamente classificadas, e ndo a despesas sem autorizacdo legal ou ndo inscri-
tas, etc; justifica o autor :" (...) tem de reconhecer-se a indispensabilidade da permanéncia de
alguns principios bdsicos, invioldveis, rigidos em matéria de fiscalizagdo financeira, pois de
outra maneira serd tida como circunstancial a prépria esséncia das coisas” (op. cit., pdg. 163).
Tal equivaleria, e bem, a restringir o dmbito da aplicagiio do Decreto-Lei n® 30294, contrari-
ando a tentagdo absolutdria (ou o "pudor" em condenar a repor) a que podia ser conduzido ( e
efectivamente foi) o Tribunal de Contas. Sobre este assunto, vd. infra, 36.

g despesa (como a receita), deve respeitar a s leis em geral (legalidade genérica), e o préprio
orgamento (legalidade especifica); antes de mais é preciso que a despesa seja legal, ou seja,
que esteja permitida por lei e que se faga nos precisos termos da lei que a autoriza; deve, tam-
bém, encontar-se suficientemente discriminada no orgamento, ter cabimento orgamental e obe-
decer, salvo excepgOes legalmente autorizadas, a regra dos duodécimos; a execugio das despe-
sas obedece ao principio da execugdo estrita (cfr. art. 20° da Lei de 20 de Margo de 1907), da
economicidade e da prévia justificagdo quanto 4 sua economia, eficiéncia e eficdcia e as nor-
mas da contabiliade pdblica (art™ 16°, 18° e 19° n°1 da Lei n® 6/91, de 20 de Fevereiro).

A legislagdo da contabilidade piblica, em grande medida dispersa, carecia, em aspectos vdrios,
de reforma adequada, que a Lei n® n° 8/89, de 20 de Fevereiro (Bases da Contabilidade Piibli-
ca), veio iniciar, depois desenvolvida pelo Decreto-Lei n® 155/92, de 28 de Julho, e pelo De-
creto-Lei n® 275-A/ de 9 de Agosto, além de outros diplomas.

A LRTC prevé a obrigatoriedade do envio ao Tribunal de Contas de determinados despachos,
contratos e outros documentos de despesa para efeitos de fiscaliza¢do prévia (arts. 12° e 13°);
se esse simples envio exonera de responsabilidade financeira derivada da falta de sujei¢ao a
visto, a concessdo de visto ndo exclui a responsabilidade financeira das entidades que tenham
autorizado a realizacio das despesas, sempre que a ela haja lugar (art. 15°, n°6).
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sdo submetidas, o Tribunal deve conhecer da legalidade das "despesas
assumidas, autorizadas e pagas e, tratando--se de contratos, se as suas
condi¢des foram as mais vantajosas para o Estado" (artigo 16° n°l, "in
fine", da LRTC). Tém razdo, por isso, os Drs. JOSE TAVARES e LIDIO
DE MAGALHAES quando definem pagamentos indevidos como "aqueles
que disciplinam os actos que originaram o dispéndio de dinheiros publi-
cos, quer esses actos se reportem directamente a fase do pagamento ou se
situem em alguma fase anterior"; os mesmos autores integram nessa cate-
goria os pagamentos que forem efectuados "em cumprimento de contratos
em que as condi¢des ndo foram as mais vantajosas" para o Estado ©'?).

Neste dltimo preceituado, a respeito de contratos, a lei prevé expres-
samente uma apreciagdo técnica de mérito. Entendemos, no entanto que a
abertura normativa do conceito de pagamento indevido, seja ou ndo efec-
tuado em cumprimento de contratos, o torna permedvel a configuragdo da
legalidade financeira reclamada pelas finangas publicas actuais, impondo
cada vez mais que dela se ndo dissociem critérios de mérito e correccdo
financeira acolhidos no ordenamento juridico. Uma tinica limitac@o decor-
re da lei: € que s6 hd lugar a responsabilidade financeira, fora a hipitese
de alcance ou desvio, em presenca de um pagamento, como em seguida se
explicara.

III - Embora o pagamento indevido possa traduzir a violagdo de re-
gras legalmente aplicdveis em qualquer fase do processo, algo complexo,
da contabilidade publica na execugfio do orcamento das despesas ©'¥, a
condenagdo de um infractor na obrigacdo de repor implica que tenha havi-
do pagamento, ou dispéndio efectivo de fundos ou valores do Estado, o que
"€ coerente como sistema segundo o qual sdo elaboradas as contas subme-
tidas a julgamento “'. A contabilidade piblica portuguesa é basicamente
caracterizada, desde 1930, pelo sistema de or¢amento e de conta de ge-
réncia. Vigora, na verdade, uma contabilidade de caixa, centrada nas
despesas efectivamente realizadas ou pagas, com independéncia do mo-

B30p. cit., pags. 135 e seg. A jurisprudéncia do Tribunal parece j ter aceite este entendimento,
no Acordio da Sec¢do Regional da Madeira, de 5 de Dezembro de 1990, supra cit., pigs. 1884
e 1885, n.(3). '

B19vd, Prof. SOUSA FRANCO, Finangas ..., cit.,, pags. 386 e segs. As fases do processo de
despesa puiblica sdo, genericamente, as seguintes: autorizagiio, processamento, verificagio,

liquidagdo, autorizagdo de pagamento e pagamento propriamente dito.

G19JOSE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES, op. cit., pig. 136.
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mento em que juridicamente hajam nascido, ou sido assumidos, os com-
promissos correspondentes ', Daqui pode derivar um problema de efec-
tiva responsabiliza¢cdo na administracdo dos dinheiros publicos; com efei-
to, pode bem acontecer que os responsdveis por certa conta submetida a
julgamento ndo sejam os autores ou responsdveis de uma infracgéo verifi-
cada em momento anterior a fase de pagamento do processo da despesa e
que estes tultimos ndo tenham sido julgados pela correspondente respon-
sabilidade no decurso da apreciag@o da respectiva conta de geréncia. No
entanto, a responsabilidade financeira deve sempre recair no "agente do
facto" (ou agentes, se vdrios foram), mesmo que ele jd ndo seja o respon-
sdvel de direito pela conta ou, noutros casos, mesmo que ndo se encontre
jano exercicio das fungdes em que cometeu a infracgdo ©'”.

No limite, o infractor s6 deve ter a seu favor a prescri¢do da obriga-
¢do de repor as quantias indevidamente pagas. De qualquer modo, mesmo
que se entenda o julgamento da responsabilidade financeira condicionado
ao processo de prestagdo de contas, o Tribunal pode condend-lo no paga-
mento de multa pela violacio de normas relativas a elaborag@o e execugio
dos or¢amentos ou a assung¢do, autoriza¢do e pagamento de despesas pu-
blicas, ao abrigo do artigo 48°, alinea b) da LRTC, desde que dela tenha
tido adequado conhecimento '

IV - Subsistem, na legislagdo actual, mesmo que ndo financeira, dis-
posicdes que tipificam casos particulares de pagamentos indevidos. Indi-
camos algumas delas:

- O Decreto-Lei n° 280/85, de 22 de Julho, que permite e regula a ce-
lebragdo de contratos de trabalho a prazo certo na generalidade dos
"servigos e organismos de administrag@o central e institutos publicos que
revistam a natureza de servicos personalizados ou de fundos priblicos"(art.
1°), comina a inexisténcia juridica dos contratos (art.5°) celebrados sem
observancia, por exemplo, dos requisitos da sua proposta fundamentada ou

G189y, sobre este assunto, Prof. SOUSA FRANCO, Manual..., cit.,pdgs. 857 e segs; Prof. J.J.
TEIXEIRA RIBEIRO, Li¢des de Finangas Piiblicas, 2* Ed. Coimbra, 1984, pégs. 47 ¢ segs.

ACfr, supra 21., sobre a doutrina da contabilidade de facto. As contas devem, naturalmente, ser
organizadas de forma a identificar claramente os responséveis pelos pagamentos indevidos
(nesse sentido "agentes do facto").

G1%Nos termos do art. 7°, n°1 do Decreto-Lei n° 29.174, de 24 de Novembro, de 1938, o processo
de multa tem por base uma informagdo do director-geral do Tribunal de Contas que indicard a
falta cometida, o nome dos presumidos responséveis e a importancia dos seus vencimentos,
caso sejam funciondrios do Estado ou de outras entidades piblicas.
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de forma escrita, ou ainda da sujei¢do, nos prazos legais, a visto do Tribu-
nal de Contas (arts.2° e 4°); determina, entdo, o art. 6°: "Os funciondrios e
agentes que celebrarem contratos juridicamente inexistentes, nos termos
do artigo anterior, sdo solidariamente responsdveis pela reposi¢do das
quantias indevidamente pagas, para além da responsabilidade civil e dis-
ciplinar que ao caso couber";

-O Decreto-Lei n° 118/86, de de 27 de Maio, que se ocupa da celebra-
¢do de contratos de trabalho a prazo certo de pessoal ndo docente em esta-
belecimentos de educagfo pré-escolar dos ensino primdrio, preparatério e
secunddrio, comina igualmente e inexisténcia juridica dos contratos cele-
brados em violacdo dos termos legalmente previstos (art.5°), estabelecendo
o art.6°:"Os funciondrios e agentes que celebrarem contratos juridicamente
inexistentes (...) sdo solidariamente responsdveis pela reposicdo das quan-
tias indevidamente pagas (...)";

- O Decreto-Lei n° 427/89, de 7 de Dezembro que define o regime de
constitui¢do, modifica¢do e extin¢do da relagdo juridica de emprego na
Administragao Publica (administracdo central, institutos publicos com a
natureza de servigos personalizados do Estado e de fundos publicos, servi-
¢os e organismos da dependéncia organica e funcional da Presidéncia da
Repiiblica e institui¢des judicidrias, administragdo regional auténoma e
administrag@o local, "ex vi" do art. 1°, n°l, do Decreto-Lei n° 409/91, de
17 de Outubro), determina o art. 43°, n°® 2: "Os funciondrios e agentes que
autorizem e informem favoravelmente ou omitam informacao relativamen-
te a admissdo ou permanéncia de pessoal em contraven¢do com o disposto
no presente diploma, sdo solidariamente responsdveis pela reposicdo das
quantias pagas para além da responsabilidade civil e disciplinar que ao
caso couber".

Estes casos de pagamentos indevidos ndo configuram, necessariamen-
te, factos constitutivos de responsabilidade financeira. Ddo também ori-
gem 2 obrigagdo de repor quantias indevidamente pagas, que ndo exclui a
obrigacdo de indemnizar, prépria da responsabilidade civil.

Sdo obrigag¢des independentes, que podem coexistir. Tratar-se-d de
uma responsabilidade financeira a que chamaremos imprépria: a corres-
pondente obrigagdo de repor € directamente estabelecida pela lei, que

indica em abstracto os sujeitos passivos que nela poderdo ficar constituidos
@19

G¥vd. LIDIO DE MAGALHAES, "Notas sobre a responsabilidade financeira", in Revista do
Tribunal de Contas, n® 5/6 Janeiro -Junho de 1990, pdg. 28 e n.(22).
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Simplesmente, no caso de ndo ocorrer a correspondente regulariza-
¢do, pode surgir na apreciagdo da conta, ou ser apurada em processo de
responsabilidade pelo Tribunal, a mesma infrac¢do como facto constitutivo
de responsabilidade financeira. Esta, "summo rigore", s6 existe se se reu-
nirem os seus dois pressupostos : além do facto do pagamento indevido
(infracgdo financeira), o exercicio de controlo jurisdicional sucessivo do
Tribunal de Contas. A responsabilidade financeira, no sentido adoptado -
ou préprio, se se quiser - traduz uma obrigacdo de repor as quantias
abrangidas pela infracgdo que é ordenada pelo Tribunal de Contas, em
acorddo condenatério.

Nos casos expostos, a lei estatuiu a reposi¢do, em forma soliddria, das
quantias indevidamente pagas. Embora nada se estabeleca na LRTC, o
legislador quase invariavelmente o vem consagrando em miltiplas dispo-
sicoes legais, antigas e recentes, o que parece reflectir o entendimento da
sua necessidade e oportunidade na generalidade das situacdes geradoras de
responsabilidade financeira plural, nomeadamente quando os responséveis
se encontram num mesmo plano de imputacdo ("agentes do facto" ou
"estranhos ao facto") e exista identidade de culpas “*°-.

V - Também no caso de pagamento indevido a correspondente obri-
gacdo de repor deverd incidir no "agente de facto". Mas recai uma presun-
cdo legal de culpa sobre os responsdveis pela geréncia a que respeita de-
terminada conta submetida a apreciagdao do Tribunal, ou pelos dinheiros
publicos cuja gestdo foi fiscalizada. A estes responsaveis caber4, por con-
seguinte, demonstrar que a infrac¢@o ndo proveio de culpa sua ou que sdo
"estranhos ao facto" do pagamento indevido. Para tanto tém o direito de
ser ouvidos e apresentar alegagdes (artigo 30° da LRTC).

320 A jurisprudéncia do Tribunal de Contas, na maior parte dos casos de responsabilidade plural,
condena solidariamente na reposigdo das importancias indevidamente pagas. Vejam-se, por
exemplo, o Acordao de 27 de Setembro de 1990, (no proc. n® 2553/86), que ndo invoca norma
expressa para fundamentar aquela solidariedade aplicada aos responsdveis pela geréncia de
1986 do Centro Regional da Seguranga Social de Faro ( in Didrio da Republica, II série, n°
103, de 6/5/91, pdgs.4881 e segs.), e o Acérdio de 31 de Outubro de 1980 (no proc® n°
2246/76) que funda aquela condengio soliddria no disposto no art. 38° do Decreto n°® 22257,
de 25 de Fevereiro de 1933, justificada ainda pelo facto de todos os memebros do conselho
administrativo da Escola Secundaria de Nelas terem manifestado "grande desinteresse e grave
inciiria no desempenho das fungdes que lhes cabiam na drea administrativo-financeira, nio
exercendo qualquer tipo de fiscalizag@o e permitindo que ai reinasse a maior desordem e des-
controlo, ao ponto de nem sequer terem sido escrituarados os livros mais elementares de registo
contabilistico” (in Didrio da Republica, II série, n°7, de 9/1/1991, pag.2).
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A apreciacdo da culpa compete, finalmente, ao Tribunal de Contas,
perante as circunstincias de cada caso.

O apuramento da responsabilidade financeira (e a consequente impu-
tacdo da responsabilidade aos infractores) depende, em grau elevado, do
rigor e clareza dos elementos relativos a geréncia fiscalizada. Importa aos
responsaveis por dinheiros publicos o cumprimento de normas legais e de
instrucdes de organizac¢do sobre o registo documental e a escrita contabi-
listica da entidade ou servigo a seu cargo, durante o tempo da sua gestdo.
Se, todavia, a fiscalizagdo defrontar a falta de documentos relevantes ou a
grave deficiéncia das contas apresentadas, pode o Tribunal declarar a
impossibilidade de julgamento (art. 6°, n°8, alinea c) do Decreto n°® 22257,
de 25 de Fevereiro de 1933). No entanto, € da tradi¢do que esta impossibi-
lidade ("absoluta", como se 1€ no artigo 94°, 5° do Regimento de 1915) é
condicionada pela justificag@o de caso fortuito ou de for¢a maior.

VI - O regime juridico da realizagdo das despesas ptiblicas visa asse-
gurar, através de controlos vdrios, a regular utilizagdo ou administragdo
dos dinheiros ptiblicos, na perspectiva do estrito cuamprimento das normas
legais, dos preceitos que se incluem no orcamento € da racionalidade eco-
némica. No processo da despesa intervém, por isso, diversas entidades
administrativas, segundo os principios da partilha de poderes e da fiscali-
zagdo reciproca; a entidade que autoriza deve ser diferente da que proces-
sa, verifica, liquida e autoriza o pagamento propriamente dito, e este ulti-
mo hd-de ser atribuido a um servigo distinto (tesouraria); também é prin-
cipio geral que os 6rgdos ou agentes dotados de fungdes de exacgdo ou
pagamento deverdo negar-se a praticar os actos que lhes competem se o
processo ndo for legal e regular ®*".

Nio podemos estudar aqui as situagdes ou os regimes especificos
aplicédveis as vdrias entidades que podem ser objecto de controlo jurisdici-
onal sucessivo do Tribunal de Contas. S6 em concreto serd possivel de-
terminar a responsabilidade emergente de um pagamento indevido, a par-
tir da andlise das vdérias fases do processo da despesa que conduziu ao
pagamento indevido e dos niveis de competéncia em que foram praticados,
nesse processo, os actos correspondentes.

G2DCfr, Prof. Sousa Franco, Manual ..., cit., pdg. 887.Vd., também, L. Trotabas e J.M. Cotteret,
op. cit., pgs. 148 e segs.
A responsabiliza¢@o de gerentes ou dirigentes " estranhos ao facto", nos termos do art. 53°, n°2
da LRTC, onde surge associada aos alcances/desvios, ndo deixa de ser relevante no caso do
pagamento indevido, a que poderd aplicar-se analogicamente e com as necessdrias adaptagoes.
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28. OUTROS FACTOS CONSTITUTIVOS; ENUNCIACAO DE
PROBLEMAS

I - No artigo 49°, n° 1 da LRTC concentram-se os factos constitutivos
da responsabilidade financeira. O legislador teve clara inten¢do de arru-
mar numa Unica disposicdo legal o que anteriormente se encontrava dis-
perso, ndo propiciando a compreensdo de uma disciplina juridica unitéria
(322) ;

Nada impede que outras disposi¢des prevejam infrac¢des diferentes,
desde que enquadradas na competéncia jurisdicional do Tribunal de
Contas para decretar a reposi¢do das importancias por elas abrangidas ¢,

IT - Na prépria LRTC conter-se-ia um desses casos. Os artigos 26°, n°
2,' alinea d) e 27° n° 2, alinea b), atribuem a 2* Sec¢do do Tribunal de
Contas, em subseccido, e as subsec¢des regionais, respectivamente, compe-
téncia para "julgar os processos de fixagdo do débito dos responsdveis,
quando haja omissdo de contas". Segundo o Dr. LIDIO DE MAGA-
LHAES, "destas disposi¢des resulta a atribui¢do ao Tribunal de uma com-
peténcia para ordenar a reposi¢do dos dinheiros piblicos de cuja utilizagdo
nio hajam sido prestadas contas nos termos legais" “**.

A falta de apresentag@o de contas nos prazos legalmente fixados é,
desde logo, punivel com multa (artigo 48° n° 1, alinea d)). S6 haverd,
propriamente, omissdo de contas quando os responsdveis, mesmo depois
dos prazos legais, se mantiverem na posi¢do de ndo as prestar, omitindo
pura e simplesmente o dever correspondente. Esta conduta €, alids, passi-
vel de responsabilidade criminal, por desobediéncia qualificada, se os
responséveis ja tiverem sido condenados em multa (artigo 52°, n°2) ©».

(2Egga disciplina, como temos reflectido, deve levar a estender o apuramento e eventual conde-
nagiio em responsabilidade financeira a generalidade das entidades submetidas a jurisdi¢do do
Tribunal de Contas. ’

B2 Egsas disposigoes, sob pena de inconstitucionalidade, tém que ser aprovadas pela Assembleia
da Repiiblica, salvo autorizagdo legislativa ao Governo, por se reportarem a competéncia de
um Tribunal (art. 168° n°l, alinea q) da Constitui¢do).

G291 [DIO DE MAGALHAES, "Notas ...", cit., pig. 24.
B2 Condigio essencial para a existéncia do crime aqui previsto é que se tenha jd verificado, niio
apenas em relagiio & mesma pessoa mas também em relagio aos mesmos factos, a aplica¢io

pclq Tribunal de uma mu~lla e que a conduta se mantenha, de modo ilegal " (JOSE TAVARES
¢ LIDIO DE MAGALHAES, op. cit., pdg. 139).
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Mas, em rigor, nao parece que haja aqui um novo facto constitutivo
de responsabilidade financeira. Perante a omissdo do dever de prestar
contas, o Tribunal vai, em processo especial, proceder ao julgamento dos
responsdveis, fixando o respectivo débito. Onde ndo houve prestagdo de
_contas, ha todavia, julgamento com vista a "fixagdo do débito dos res-
ponsdveis". Apenas a configuragdo do processo € diferente.

O débito dos responsdveis resultard, necessariamente, da pratica de
alcances ou de pagamentos indevidos revelados nos autos correspondentes.

A omiss@o de contas ndo serd, por conseguinte, fundamento auténo-
mo de responsabilidade financeira. Aquele processo especial, alids nunca
regulamentado, "caiu em desuso, pois, mais tarde ou mais cedo, os respon-
sdveis acabam por apresentar as contas € usa-se o processo de multa para
punir a infrac¢@o resultante de as contas ndo terem sido enviadas atempa-
damente"®*,

III - Poder-se-ia também pensar que a celebragdo de contratos em que
as condi¢des nao tenham sido as mais vantajosas para o Estado constitui-
ria uma outra fonte de responsabilidade financeira. Na verdade, o Tribu-
nal, ao apreciar as contas que lhe sdo submetidas, deve considerar também
o mérito financeiro dos contratos a data da sua celebragdo (artigo 16°, n°l,
"in fine" da LRTC). Mas o que gera responsabilidade financeira sdo os
pagamentos -que tenham lugar em execugdo de contratos celebrados em
condi¢des menos vantajosas (ou pouco vantajosas) para o Estado, por esse
motivo indevidos ®*" .

IV - Em suma, nao encontramos, além do alcance e do pagamento
indevido, outros factos constitutivos de responsabilidade financeira no
sistema legal em vigor .

(260 aria Manuela Mateus Gongalves, " O Processo no Tribunal de Contas", Boletim, Trimes-
tral do Tribunal, n® 32, Dezembro - 1987, pag. 19.

$DEmbora o Dr. Lidio de Magalhdes afirme entender que a prépria celebrago de contratos em
que as condi¢des nao foram as mais vantajosas para o Estado constitui fonte de responsabilida-
de financeira ("Notas...", cit. pig. 25), o mesmo autor e José Tavares reconhecem que integram
a categoria dos pagamentos indevidos "os que forem efectuados em cumprimento de contratos
em que as condigdes ndo foram as mais vantajosas " (op. cit., pags. 135 e seg. ) .
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29 . OBJECTO DA OBRIGACAO DE REPOR

I - O objecto de uma obrigagdo €, segundo principios gerais, a presta-
cdo devida ao credor; constitui o fulcro da obrigagdo, o seu alvo prético
62 Como ja sabemos, a reposi¢do é a forma de satisfacdo da responsabili- -
dade financeira, pois pelo alcance ou pelo pagamento indevido contraiu-se
perante os cofres do Estado (ou de outra entidade piiblica) uma obrigagdo
pecunidria, na qual, por defini¢do, a prestacdo debitéria tem por objecto
dinheiro ®®. Nos termos do artigo 49° da LRTC, os infractores sfo conde-
nados "a repor nos cofres do Estado as importincias abrangidas pela in-
fraccao".

II - A obrigagdo de repor ndo se confunde com a obrigagdo de in-
demnizar. Com efeito, a existéncia de responsabilidade financeira € inde-
pendente de prejuizo efectivo suportado pelo Estado ou outro ente puiblico,
o que permite diferencid-la da responsabilidade civil e acentuar a sua
configuragdo sancionatéria. Pode mesmo acontecer que da infrac¢do fi-
nanceira advenha, em sede patrimonial, um ganho ou enriquecimento,
sem que por isso resulte prejudicada a condenagdo em responsabilidade
financeira ®” .

Nio tem aqui aplicag@o, por isso, a regra "compensatio lucri cum
damno", que levaria a deduzir ao montante das quantias a repor o valor
dos beneficios eventualmente decorrentes da infraccdo financeira (ex:
pagamento indevido na aquisicdo de equipamento que reverteu, efectiva-
mente, para o Estado).

A obrigagdo de repor nunca €, por natureza, de objecto indetermina-
do, ao contrdrio da obriga¢@o de indemnizar. Quando o Tribunal condena
alguém a repor nao procede, rigorosamente, a qualquer fixa¢éo ou liquida-
cdo de prejuizos, mas a qualificacdo das infrac¢des detectadas (cujo mon-

G2Cfr. Prof. Antunes Varela, op. cit. pgs., 79 e seg.

(329)Neste sentido, Celso Lousada, op. cit., pdg. 73.

339No mesmo sentido, JOSE TAVARES e LIDIO MAGALHAES, op. cit., pig. 136.
Pense-se, por exemplo, no caso de um tesoureiro que, em vez de guardar regularmente no cofre
a seu cargo determinadas quantias delas, fez uma aplicagiio rendosa para o Estado, em titulos
da bolsa, a revelia de qualquer autorizagio legal e que, em consequéncia disso, ¢ encontrado
em alcance. Ou, mais simplesmente, no caso frequente do pagamento de despesas puiblicas
através de rubrica orcamental diferente daquela em que deveriam processar-se, com efectiva
aquisi¢do de bens para o Estado.
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tante ficou ja determinado na fase administrativa - ajustamento - do pro-
cesso de fiscalizagdo sucessiva) e sua imputagao aos responsaveis.

Mesmo que se verifiquem prejuizos, ndo sdo tomadas em conta lucros
cessantes ou danos futuros eventualmente previsiveis. Nos termos da lei, a
responsabilidade exigida pelo Tribunal de Contas tem por objecto a resti-
tuicdo ou devolugdo estrita das quantias abrangidas pela infrac¢do. No
caso de se apurar a existéncia de danos ou prejuizos de montante que ul-
trapasse o valor daquelas quantias, o conhecimento deles fica reservado
aos tribunais comuns (jurisdi¢d@o civel), para os quais deverdo ser encami-
nhados quaisquer elementos indiciatérios ou probatérios relevantes para a
fixacdo de indemnizacéo, através do Procurador-Geral da Repuiblica.

IIT - Tendo havido reposic@o de fundos ptblicos, por ter sido efectiva-
da a responsabilidade financeira, deve a indemnizagio a fixar em processo
de responsabilidade civil (que se reporta a mesma matéria de facto) levar
em conta, naturalmente, o valor das importancias repostas B3 dito de
outro modo, a reposicdo valerd como indemniza¢do nos exactos limites
daquelas importéncias .

Essas importancias traduzem, como acima se referiu, na restitui¢io
ou devolucdo estrita das quantias abrangidas pela infrac¢do. Com uma
tinica ressalva, legalmente estabelecida: a reposi¢@o inclui ainda juros de
mora.

Dispde o artigo 22° do Decreto n® 26341, de 7 de Fevereiro de 1936:

"Todos os responsdveis julgados devedores serdo cumulativamente
condenados nos juros de mora legais sobre as respectivas importincias. Na
liquidagdo destes juros, que ndo poderd abranger mais do que cinco anos,
ndo se contara o tempo que decorrer entre a entrada da conta no tribunal e
a data do acérdao”.

Também o Decreto-Lei n° 49168, de 5 de Agosto de 1969, sujeita a
juros de mora as "dividas ao Estado, aos seus servicos ou organismos au-
ténomos e as autarquias locais, seja qual for a forma da sua liquidagéo e
cobranga (...)", provenientes, designadamente, de "desvios de dinheiros ou

GISegundo os Drs. José Tavares e Lidio de Magalhges, "tendo havido reposigio de fundos e
prejuizo indemnizdvel, deve a responsabilidade civil daqui resultante ser reduzida no seu
montante (ou eventualmente afastada ) de acordo com as importéncias repostas” (op. cit., pag.
137) . Por essa razdo se ndo afastou, na parte final do art. 59° da LRTC, a regra "non bis in
idem " em relagdo a responsabilidade civil, mas apenas quanto a responsabilidade criminal e
disciplinar. Convergindo numa mesma situagéio de facto a responsabilidade civil e a respon-
sabilidade financeira, o concurso de normas ¢ tdo sé aparente na medida em que essas respon-
sabilidades resultardo limitadas entre si na sua aplicacéo.
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outros valores" € de "quantias autorizadas e despendidas fora das disposi-
¢oes legais " (art. 1°, corpo e als. b) e c)), cuja liquidagdo "ndo podera
ultrapassar os dltimos cinco anos anteriores a data do pagamento da divida
sobre que incidem (art. 6°).

Somente a este respeito serd cabido falar em indemnizagéo
(moratéria). Como acontece na generalidade das obrigagdes pecunidrias,
"a indemnizagdo corresponde aos juros a contar do dia da constitui¢do em
mora" (artigo 806° n° 1 do Cédigo Civil). Em caso de alcance os juros
comegardo a correr desde a data em que o facto tiver ocorrido ou, néo
sendo possivel determiné-la, desde o dia seguinte apds o ultimo balanco
geral ao cofre a cargo do exactor alcangado. Estas regras para a liquidacdo
de juros de mora, estabelecidas no artigo 4°, n° 1, do Decreto-Lei n°
49168, devem aplicar-se analogicamente aos pagamentos indevidos, com
as necessarias adaptagdes, se a lei expressamente nada estabelecer em
contrario.

IV - Nos antipodas da obrigagdo de repor ordenada pelo Tribunal de
Contas situa-se a obrigacdo de reposi¢do prevista no Decreto-Lei n°
324/80, de 25 de Agosto™. Enquanto a primeira visa a reintegracio dos
dinheiros ptiblicos abrangidos por uma infrac¢do que se traduz num alcan-
ce ou num pagamento indevido, essa outra obrigacdo impende sobre quem
tenha recebido, indevidamente ou a mais, importincias dos cofres do Te-
souro. No primeiro caso hd, normalmente, saida ilegal de fundos; no se-
gundo, do que se cura é do recebimento indevido, em aplicacé@o do princi-
pio da repeti¢ao do indevido consagrado no artigo 476° do Cédigo Civil.

Estas obrigagbes apenas se tocam (ou podem tocar) num aspecto: é
que a existéncia de um recebimento indevido poderd decorrer do facto de
um pagamento indevido. Mas nem por isso deixam de ser obrigacdes to-
talmente auténomas: aquela obrigagdo estabelecida por lei (que simples-
mente a pressupde, regulando a forma em que deve processar-se a reposi-

3 Dpara evitar confusdes, o Dr. Lidio de Magalhies, designa esta tltima por obrigacio de restitu-
icdio (Cfr. "Notas ...", pdg. 29) .
Prevé-se também esta obriga¢iio no quadro comunitdrio, nos seguintes termos " Qualquer
importancia recebida indevidamente dd lugar a reposi¢do se o beneficidrio tiver tido conheci-
mento da irregularidade do pagamento ou se a mesma fosse tdo evidente que dela ndo poderia
deixar de ter conhecimento " (art. 85° do Estatuto dos Funciondrios das Comunidades Euro-
peias, in J.O.C.E. n® 1385/62, de 14 de Junho de 1962, com as alteragdes publicadas no
J.O.C.E. n° L160/1, de 16 de Julho de 1972).
O Decreto-Lei n° 324/80 veio, entretanto, a ser revogado, encontrando-se hoje a matéria
regulada na Secgio VI (arts. 36° a 42° ) do Decreto-Lei n® 155/92 ( vd. o art. 57°, n° 1 deste
diploma ).
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¢do) é declarada por via administrativa, com vista a recuperar dos benefi-
cidrios as quantias que indevidamente receberem, enquanto a obrigagdo de
repor que aqui estudamos € decretada pelo Tribunal de Contas contra os
responsaveis pelo pagamento (indevido) dessas quantias.

Aquela reposi¢@o, como facilmente se infere, ndo provém de nenhum
especial dever relacionado com a administracdo de dinheiros publicos a
que o sujeito passivo esteja adstrito. O Ministro das Finangas, em casos
excepcionais, devidamente justificados, poderd determinar a relevagio,
total ou parcial, da reposi¢ao dos recebimentos indevidos. Como veremos
de seguida, também a obrigacdo de repor € relevdvel ou redutivel no seu
montante. Todavia, "o poder concedido ao Ministro das Financas de re-
nunciar ao crédito é exercido com base em fundamentagcdo que s6 por
simples coincidéncia serd a mesma que poderia fundamentar uma decisdo
do Tribunal de Contas no sentido da exoneragdo da responsabilidade fi-
nanceira", como certeiramente observa o Dr. Lidio de Magalhdes ®*.

A relevagao determinada pelo Ministro das Finangas ndo pode, obvi-
amente, deixar de ser absolutamente indiferente quanto a responsabilidade
que impende sobre quem pagou ou permitiu que se pagasse indevidamen-
te. De igual forma se entende que a prescri¢do da obrigacdo de restituir as
quantias indevidamente recebidas ndo tem por efeito isentar a responsabi-
lidade de quem autorizou ou determinou o pagamento indevido das mes-
mas quantias; o prazo de prescri¢do da obrigacdo de repor é como vere-
mos, mais dilatado ®*¥.

As duas obrigacGes sdo, por conseguinte, auténomas .

Sem prejuizo disso, ao Tribunal de Contas pode interessar, como um
elemento entre vdrios na apreciagdo da conduta dos responsdveis pelo
pagamento indevido, a maior ou menor diligéncia usada por aqueles na
recuperagio e regularizacdo das quantias indevidamente pagas, e apenas
isso @),

@™ "Notas ...", cit., pdgs 32 e seg.

G398egundo a Circular 1057-A da Direcgio Geral da Contabilidade Piblica, de 2 de Maio de
1984, sugeriu o Tribunal de Contas ao Ministério das Finangas " que por via legislativa, fosse
esclarecido que a prescrigdo referida no art., 5° do Decreto-Lei n® 324/80, de 25 de Agosto,
ndo isenta da responsabilidade financeira quem autorizou ou determinou o pagamento indevi-
do ". Esta prescri¢@o tem o prazo de 5 anos, ap6s a data do recebimento indevido .

@3)Neste sentido, LIDIO DE MAGALHAES, "Notas ...", cit., pigs 30 e seg. A ndo separagio
clara das duas obrigagdes leva, por vezes (e mal), as entidades prestadoras de contas a isentar
os beneficidrios de recebimentos indevidos a repeti¢do das quantias correspondentes com fun-
damento na sua propria obrigag@o de repor, por o Tribunal de Contas lhes nio vir a dar, em
processo de contas, quitagdo.
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30. MODIFICACAO E EXTINCAO

I - Reza o artigo 50 ® da LRTC, sob a epigrafe (incompleta e equivo-
ca) "Relevacdo de responsabilidades":

" O Tribunal de Contas pode relevar ou reduzir a responsabilidade fi-
nanceira em que houver incorrido o infractor, quando se verifique a exis-
téncia de mera culpa, devendo fazer constar do acérddo as razdes justifi-
cativas da relevag@o ou redugdo”.

Esta disposi¢do, como resulta do seu contetido, ndo prevé apenas o
poder de o Tribunal de Contas relevar a obriga¢do de repor, o que equivale
a sua extingfio . Prevé também uma figura.de modificagio do objecto da
obrigacio de repor, através da sua reducdo. Por isso a epigrafe é incomple-
ta.

Como ja ficou assinalado, a condenagdo em responsabilidade finan-
ceira depende da existéncia de culpa. Também aqui vale o principio juri-
dico geral de que ndo hd responsabilidade sem culpa, ressalvados os casos
(excepcionais) de responsabilidade objectiva. O artigo 53°, n® 3 da LRTC
refere expressamente a avaliagio do grau de culpa dos infractores em caso
de "alcance ou desvio de dinheiros ou valores”. Se ainda subsistissem
ddvidas, mormente quanto ao pagamento indevido, ficariam elas resolvi-
das em face deste preceito que consagra a culpa como conceito gradativo
com relevancia geral na condenagdo em responsabilidade financeira.

Com efeito, o Tribunal de Contas, ao aplicar o conceito de culpa no
caso concreto, terd que proceder a uma graduagao. Distinguird, por
exemplo, entre culpa grave, culpa leve e culpa levissima. No dmbito da
responsabilidade civil, a indemnizagdo poderd ser fixada em montante
inferior ao que corresponderia aos danos causados em caso de mera culpa,
dentro das demais condigdes do artigo 494° do Cddigo Civil.

Paralelamente, pode o juiz financeiro relevar a obriga¢io de repor, ou
tdo apenas reduzir o seu montante, quando se verifique a existéncia de
mera culpa do infractor. Mera culpa significa, como € sabido, negligéncia,
que se traduz na omissdo da diligéncia exigivel . -

(39A teoria da culpa foi sobretudo desenvolvida na érbita do direito penal.
Dispoe o art.15° do Cédigo Penal, que distingue entre negligéncia consciente e inconsciente :
"Age com negligéncia quem, por nao proceder com o cuidado a que, segundo as circunstanci-
as, estd obrigado e de que € capaz :
a) Representa como possivel a realizagdo de um facto correspondente a um tipo de crime mas
actua sem se conformar com essa realizagio; .
b) Nio chega sequer a representar a possibilidade de realizagdo do facto"
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A graduagdo da culpa manda atender a0 comportamento externo e a
conduta interna do infractor. Saber quando o tesoureiro, 0 processador ou
o gestor de fundos publicos procedeu diligentemente, € saber quando to-
mou qualquer deles as medidas que devia tomar. Haverd sempre que, den-
tro das circunstincias do caso, avaliar a culpa por referéncia a actuagéo de
uma pessoa normalmente diligente, no exercicio da actividade em causa e
no cumprimento dos deveres que, nessa actividade, se lhe impdem ©*.

II - Segundo os Drs. ALVES CARDOSO e SIMAS SANTOS, em
opinido que ndo partilhamos, o poder discriciondrio que o Tribunal de
Contas tem para aplicar multas, ao abrigo do artigo 48° da LRTC, relacio-
na-se com "a possibilidade de relevacdo ou reducdo de responsabilidades
permitida pelo artigo 50° %3

Afigura-se-nos que o artigo 50° da LRTC s6 se aplica a responsabili-
dade financeira. Nessa medida a respectiva epigrafe €, como dissemos,
equivoca, porquanto refere "Relevacdo de responsabilidades™.

Mas nem isso autoriza a pensar-se que também a chamada respon-
sabilidade administrativa por multa seja relevdvel ou redutivel em caso de
mera culpa do infractor. Sendo vejamos: a mera culpa do infractor nao tem
por efeito, alids como quadra a natureza contravencional desta multa, a
possibilidade da sua relevagdo — como hoje se encontra claro, a negli-
géncia é punida (artigo 48°, n° 4 da LRTC); e ndo faz sentido reduzi-la
porque é proprio do Tribunal que a gradua, tomando em consideragio,
além do grau hierdrquico dos responsdveis, a gravidade da falta
(procedendo, nessa altura, a avaliagdo do grau de culpa), o que nfo acon-
tece com as "importancias abrangidas pela infrac¢do" constitutiva de res-
ponsabilidade financeira, cujo montante é dado pela quantia corresponden-
te a infrac¢do apurada.

III - A parte final da disposi¢ao em andlise enfatiza a obrigatoriedade
de fundamentag@o da relevagdo da obrigacdo de repor ou da condenag@o

(3DNos termos da lei civil, a culpa deve ser apreciada em abstracto, pela diligéncia de um ho-
mem normal em face do condicionalismo do caso concreto, em que se abrange o tipo de activi-
dade em causa (cfT. arts. 487°,n°2 e 799°, n°2 do Cédigo Civil ) Este critério € paralelo ao que
consagra o art. 1176° I do Cédigo Italiano, no ambito da responsabilidade contratual: "No
cumprimento das obrigagdes inerentes ao exercicio de uma actividade profissional, a diligéncia
deve apreciar-se em relagdo a natureza da actividade exercida". Vd., sobre o tema, Prof. AN-
TUNES VARELA, op. cit., pigs. 543 e segs.; Prof. INOCENCIO GALVAO TELLES, Direi-
to das Obrigagdes, 6° ed., Coimbra 1989, pags. 345 e segs.

G®Op. cit., pag. 53.
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em montante inferior ao das importincias apuradas. As decisGes dos tri-
bunais sdo fundamentadas, como vem consagrado no artigo 208°, n° 1 da
Constitui¢do.

Essa enfatizagio s6 pode reflectir um principio que deve reger tanto
aquela relevagdio como a redugdo: o da sua excepcionalidade “*. O cor-
respondente poder do Tribunal estd, por conseguinte, condicionado a veri-
ficagdo, devidamente comprovada, da mera culpa ou negligéncia do infrac-
tor, devendo preferir-se a reducdo a relevagdo e optar-se por esta dltima
em casos ainda mais intensamente excepcionais.

IV - A condenacio em responsabilidade financeira constitui, natu-
ralmente, um forte meio de pressdo sobre o infractor em ordem a leva-lo
ao pagamento das quantias devidas ao Estado ou ao cofre de outra entida-
de publica. O pagamento, como desfecho normal daquela condenagéo,
extingue imediatamente a obrigagdo de repor. Nao sendo realizada volun-
tariamente, a execu¢do do acérddo condenatério do Tribunal de Contas
compete, por especializa¢do de fungdes, aos tribunais tributdrios territori-
almente competentes, segundo o processo das execugdes fiscais ( artigo 60°
da LRTC e artigos 233° e seguintes do Cédigo de Processo Tributério,
aprovado pelo Decreto-Lei n° 154/91, de 23 de Abril).

Além da relevacio e do pagamento hd ainda a considerar a prescri¢do
como facto extintivo da obrigagio de repor.

Nos termos do artigo 34° (corpo) do Decreto n® 22 257, de 25 de Fe-
vereiro de 1993, "€ aplicdvel a prescricdo de 30 anos ininterruptos, sem
distingdo de boa ou ma fé, ao julgamento dos processos de contas de todos
os responsdveis e a responsabilidade resultante de alcances julgados".

Nada se estabelecendo expressamente, afigura-se-nos que o mesmo
prazo ha-de valer, analogicamente, para o pagamento indevido®*,

G¥)Neste sentido, JOSE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES, op.cit.,pig. 138. O Tribunal
de Contas tem competéncia para «relevar a responsabilidade em que os infractores incorram ou
reduzi-la, nos termos da lei» e, também, para «abonar, nas contas submetidas a julgamento,
diferencas de montante nio superior ao saldrio minimo mensal geral, quando provenham de
erro involuntdrio» (art. 9°, n° 1, als. d) e e) da LRTC). Esta abonagdo configura um caso espe-
cial de relevagdo, condicionada a verificagiio de erro involuntdrio.

“No mesmo sentido, LIDIO DE MAGALHAES, «Notas...», cit., pig.29. Onde, naquele
preceito, se | «alcances julgados», deve entender-se, como jd explicdmos, alcances detectados
ou apurados na aprecia¢do das contas; s6 hd, em rigor, julgamento em relacdo aos seus respon-
sdveis, conduzindo (ou ndo) a condenagdo em responsabilidade financeira.
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" 31. TRASMISSIBILIDADE " MORTIS CAUSA".

I - A face do direito financeiro ndo é aceitdvel a transmissdo "inter

_ vivos" da obrigagdo de repor, dado esta pressupor o julgamento, por um

tribunal, da actividade a que estavam obrigados determinados sujeitos ou
entidades, e s6 esses 4.

. Vejamos, no entanto, em que termos se pode discutir o problema da
transmissao "mortis causa" da obrigac¢do de repor, desde que haja aceita-
¢do da heranca.Os ordenamentos em que esta transmissdo é admitida
assimilam, geralmente, a responsabilidade financeira as caracteristicas de
uma obrigacdo de indemnizar; e esta dltima €, nos termos do direito civil,
transmissivel por morte 2,

A possibilidade de transmissdo " mortis causa " da obrigagdo de repor
estava, ao que parece, implicita no artigo 34° do Decreto n°® 22257, de 25
de Fevereiro de 1933, que determina a interrup¢do da prescrigdo " por
qualquer citagdo ou intimagdo feita ao responsdvel ou aos seus herdeiros
(...)". Na LRTC nada se estabelece sobre este problema.

II - Pelo fenémeno sucessério pode ocorrer o enriquecimento gratuito
por morte: o patriménio do sobrevivo valoriza-se mercé do patriménio do
" de cuius ". Mas os encargos da heranca neutralizam esse enriquecimento
G4 Com efeito, a heranca responde pelo cumprimento das dividas do
falecido, devendo os herdeiros, se varios forem, responder até ao valor dos
bens herdados e, havendo partilha, na propor¢dio das quotas que lhes
tenham cabido na heranca. Se a aceitagdo ndo tiver sido a beneficio de
inventdrio, a lei impde aos herdeiros o énus de provar que nio existem na
heranca valores suficientes para o cumprimento dos respectivos encargos
G4

Implicard, no entanto, a responsabilidade financeira um enriqueci-
mento da heranca do infractor?

(4DEgsa transmissio envolveria, também, para o Estado, a diminuigo de garantias nos casos em
que hd responsdveis caucionados.

GCfr, PESSOA JORGE, Direito... cit., pig. 579.

G4 Cfr.Prof. INOCENCIO GALVAO TELLES, Direito das Sucessdes, 5° ed., Coimbra, 1985,
pégs. 68 e seg.

G4 Cfr, arts. 2068°, 2071° e 2098°, n° 1 do Cédigo Civil
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III - Nem sempre, e nem necessariamente. Desde logo fizemos ressal-
tar que essa responsabilidade € independente da consideragdo de qualquer
prejuizo patrimonial, cuja ressarcibilidade pode ser acautelada através da
responsabilidade civil, fora da jurisdicdo do Tribunal de Contas.

Mas se ndo houver, sequer, qualquer diminui¢io do erdrio publico e,
nessa medida, a responsabilidade assumir indiscutivel feicdo sancionaté-
ria, deve entender-se que a morte do infractor extingue, automaticamente,
a obrigacdo de repor em que tenha sido condenado.

Tratar-se-4, entdo, de uma auténtica san¢do motivada pelo compor-
tamento dele no exercicio de fung¢des, como tal pessoalissima.

IV - O mecanismo da responsabilidade financeira pressupde que o
infractor, sujeito passivo da obrigac@o de repor, esteja submetido a juris-
dicdo do Tribunal de Contas, em razdo da actividade a seu cargo, mesmo
que exercida no plano de facto. Nem a outros sujeitos pode ser imputada a
violagdo dos deveres juridicos especificos que impendem sobre os que
guardam e gerem dinheiros publicos.

A tutela da integridade e reintegracdo dos dinheiros publicos impde,
no entanto, que outros mecanismos permitam obstar a uma hipotética
situacdo de enriquecimento ilegitimo da heranga, quando ocorra, em resul-
tado da infrac¢do. Mas para tanto jd ndo terd competéncia o Tribunal de
Contas, nem se invocard a responsabilidade financeira, mas antes, nos
termos do direito comum, o enriquecimento sem causa®®,

Mesmo que ndo tenha sido proferida, pelo juiz financeiro, qualquer
condenagao.

(4., sobre o enriquecimento sem causa, os arts. 473° a 182° do Cédigo Civil. Sobre o cardc-
ter subsididrio da obrigag@o de restituir fundada no enriquecimento, designadamente quanto a
responsabilidade civil, vd. Prof. ANTUNES VARELA, op. cit., pigs. 46 e segs.
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CAPITULO III

CONTROLO DOS DINHEIROS COMUNITARIOS EM PORTUGAL E
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

32. COLOCACAO DO PROBLEMA

I - Néo € possivel desconhecer, nas suas multiplas repercussdes, o
facto da ades@o de Portugal as Comunidades Europeias, por tratado assi-
nado em Lisboa no dia 11 de Junho de 1985. Uma dessas repercussdes é,
sem divida, a existéncia de finangas piblicas comunitdrias em Portugal,
com o acervo normativo de origem supracional de aplicacdo directa e de
prevaléncia ( ou primado ) sobre normas internas contrarias.

O prisma que nos interessa €, porém, limitado. Sendo certo que ha
fundos comunitérios que geram aplicagdes directas nos Estados Membros,
tanto em beneficio de entidades publicas como de particulares, os recursos
correspondentes hdo-se ser objecto de controlo adequado - em paridade,
alids, com quaisquer outros recursos publicos.

Essas transferéncias - ensina o Professor SOUSA FRANCO - "devem
ser canalizadas pelos circuitos definidos por cada governo nacional; tém,
portanto, relagdes juridicas e contabilisticas ( ndo s6 econémicas) com a
economia e as finangas dos Estados membros"®®. E aos Estados membros
deve competir, também, assegurar o respectivo controlo : "ce sont des
Etats membres que, sur leur territoire, prennent en charge le contréle sur
les moyens financiers communautaires et la detéction, la poursuite et la
punition des fraudes e des irregularirés que y sont commises"®*.

II - Entre as competéncias do Tribunal de Contas inclui-se, por isso, a
de "assegurar, no Ambito nacional, a fiscalizagdo da aplicac@o dos recursos
financeiros oriundos das Comunidades Europeias, de acordo com o direito
aplicivel e em cooperagdo com os 6rgdos comunitdrios competentes”
(artigo 8°, alinea f) da LRTC).

49 Einangas..., cit, pdg. 213.

DJOHN VERVAELE, «La Communauté Economique Européenne face a la fraude commu-
nautaire. Vers un espace pénal communautaire?», in Revue de Science Criminelle et Droit Pé-
nal Comparé, n° 1, Janeiro-Margo 1990, pdg. 36.
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E nesta disposi¢do que vamos agora deter-nos®*.

Importard, nomeadamente, saber em que consiste essa "cooperagdo
com os 6rgdos comunitdrios competentes” e se no "direito aplicavel" vdo
abrangidas as normas internas que prevém e regulam a responsabilidade
financeira.

33. 0 CONTROLO EXTERNO DAS FINANCAS COMUNITARIAS

I - Por tratado de 22 de Julho de 1975, concluido entre os governos
dos Estados membros, que entrou em vigor em 1 de Julho de 1977, visan-
do principalmente o alargamento dos poderes or¢amentais do Parlamento
Europeu, foi instituido o Tribunal de Contas das Comunidades, em substi-
tuicio da anterior Comissdo de Controlo. A semelhanga dos tribunais de
contas existentes na maior parte dos Estados membros, trata-se de um
6rgdo independente, composto (hoje) por doze membros, escolhidos de
entre personalidades especialmente qualificadas para essas fungdes em
cada Estado. Compete-lhe, nos termos do artigo 206° - A do Tratado insti-
tutivo da C.E.E. ( adiante designado Tratado), examinar a "legalidade e a
regularidade das receitas e despesas" da Comunidade e garantir a "boa
gestdo financeira" (n°2 ), com base em documentos e, sendo necessario "
in loco" junto das instituicdes comunitdrias e nos estados membros ( n° 3
); neste dltimo ambito, prevé-se que nessa fiscalizacdo colaborem os servi-
cos ou instituigdes nacionais de fiscalizacdo competentes, que dardo a
conhecer ao Tribunal de Contas comunitdrio (n® 3, "in fine"). Assim
aconteceu com o Tribunal de Contas portugués, que "tem sido desde a
adesdo, o interlocutor do Tribunal de Contas das Comunidades Europei-
aSll(349).

O Tratado sobre a Unido Europeia, assinado em Maastricht no dia 7
de Fevereiro de 1992, modificou o texto do Tratado (de Roma, que institu-
fu a CEE). As disposi¢des relativas ao Tribunal de Contas passam a cons-
tar da Secg¢@o 5 do Tratado CEE (artigos 188° - A a C, inclusive). O Tri-

‘JJR’Reportamo-nos ao quadro da Comunidade Econdémica Europeia (C.E.E), instituida pelo
Tratado de Roma de 25 de Margo 1957.

49J0SE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES, op. cit. pig. 65. Sobre o assunto, Vd. JOSE

TAVARES, «O Tribunal de Contas Portugués no Contexto Comunitdrio», in Boletim do Tri-
bunal de Contas, n°® 28, Dezembro de 1986.
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bunal de Contas foi erigido a érgdo principal da Comunidade, a par dos
restantes, como tal figurando no novo artigo 4° do Tratado®*”,

II - Perguntar-se-4, antes de mais: que tipo de controlo € o exercido
pelo Tribunal de Contas comunitédrio?

Aquele Tribunal compete, nos termos do artigo 188° - C, ndo s6 veri-
ficar as contas do conjunto das receitas e despesas da Comunidade, como
examinar a legalidade e regularidade das operagdes e ainda pronunciar-se
sobre a "boa gestdo financeira" das institui¢des e das actividades comuni-
tarias (n® 1 e 2). As auditorias do Tribunal visam, simultaneamente, con-
trolar se as operacdes foram efectuadas legal e regularmente e se os recur-
sos foram afectados e utilizados de tal modo que os objectivos fixados para
as diferentes politicas e actividades comunitdrias foram atingidos com
eficiéncia e economicidade **”. Mas o Tribunal ndo dispde de competéncia
para ordenar reposi¢oes ou aplicar multas, com efeitos na esfera juridica
dos agentes ou entidades infractores. Do exercicio da sua fun¢do de contro-
lo resultam o relatério anual sobre a gestdo (que compete a Comissdo) de
cada ano financeiro e os pareceres e relatorios especiais, solicitados por
outros 6rgdos ou que o Tribunal pode a qualquer momento apresentar,
respectivamente. O Tribunal auxilia, desta forma, o Parlamento Europeu e
o Conselho no controlo da execugdo orgamental®?.

Por conseguinte, o controlo que exerce € essencialmente de auditoria
e n@o jurisdicional: a verificagio das contas envolve uma analise critica da
legalidade e regularidade e da economicidade, eficicia e eficiéncia da
gestdo financeira comunitaria. Como diz DANIEL STRASSER, imp0s-se
nas Comunidades um sistema de controlo financeiro externo "a posterio-
ri" directamente inspirado na prdtica alemd@ (ou nas competéncias do

A edigio que consultimos é a da «Agence internacionale d” information pour la presse»,
Europe/documents, n° 1759/60, de 7 de Fevereiro de 1992, que reproduz o texto integral
(incluindo anexos e o Acto Final) do tratado de Maastricht.

O5DNeste sentido, cfr. CARLOS MORENO, «O Controlo do Tribunal de Contas das Comunida-
des », separata da Revista do Tribunal de Contas, n® 4 (s.d.). Vd., sobre o tema, PIERRE LE-
LONG, «La cour des comptes et le contrdle externe des finances publiques communautaires»,
in Revue Frangaise de Finances Publiques, ano 1983, n° 4, pdgs. 99 e segs.; CHRIS KOK,
«The Court of Auditors of the European Communities: the other European Court in Luxem-
bourg.», in Common Market Law Review, vol, 26, n° 3, 1989, pégs. 345 e segs.

GDCfr, art. 188°-C, n° 4, e arts. 82° a 90° do Regulamento Financeiro aplicavel ao Orcamento

das Comunidades Europeias (91/C80/01), publicado no Jornal Oficial das Comunidades Eu-
ropeias (J.O.C.E.), n° C80/, de 25 de Margo de 1991.

178



"Bundesrechnungshof™), tal como o controlo parlamentar, de natureza
politica, sofreu a influéncia da pratica britanica ®*.

34. RESPONSABILIDADE E CONTROLO INTERNO DAS FI-
NANCAS COMUNITARIAS.

I - Encontramos, todavia, no seio da prépria organizacdo comunité-
ria, um sistema de responsabilidade dos funciondrios incumbidos especi-
almente da execucdo orcamental. Esta efectua-se, na pratica, por meio de
funciondrios nos quais a Comissdo (ou outras institui¢des comunitérias,
quanto as respectivas secgdes orgamentais) delega os seus poderes de exe-
cucdo, ao abrigo do principio da separacdo de fungGes entre os gestores
orcamentais (ordenadores), tesoureiros e auditores financeiros.

O regime aplicdvel consta do Regulamento Financeiro de 21 de De-
zembro de 1977, aprovado nos termos do artigo 209° do Tratado e actuali-
zado em 25 de Margo de 1991, tendo em conta diversas alteragdes que
entretanto lhe vieram a ser introduzidas .

A execugdo do orgamento comunitdrio é, com efeito, efectuada se-
gundo o principio da separagdo entre os ordenadores ou gestores orgamen-
tais e os tesoureiros; as fungdes de auditor financeiro, por seu lado, sdo
incompativeis com qualquer daquelas. Aos gestores e aos tesoureiros com-
pete, respectivamente, autorizar despesas, apurar direitos a cobrar e emitir
ordens de cobranga e de pagamento, e assegurar o recebimento das receitas
e o pagamento das despesas e a movimentag@o e conservagdo de fundos e
valores. Aos auditores compete o controlo interno da autorizagdo e das
ordens de pagamento de todas as despesas e da liquida¢do e cobranga de
todas as receitas, assegurando, em especial, a utilizacdo das dotac¢Ges or-
camentais segundo os principios da "boa gestdao financeira e, nomeada-
mente, da economia e da relag@o custo/eficicia" (artigos 2°, 21°, 24° e 25°
do Regulamento Financeiro) .

O titulo V do Regulamento Financeiro (artigos 73° a 77°) prevé as
formas de responsabilidade em que podem incorrer aqueles funciondrios.

Os gestores orcamentais, tesoureiros e auditores financeiros sdo, nos
termos ali previstos, passiveis de responsabilidade disciplinar e pecunidria.
Dispde o artigo 76° que essa responsabilidade pode ser determinada de
acordo com as condic¢des previstas nos artigos 22° e 86° a 89° do Estatuto

359 Les Finances de L’Europe, 6° ed. Paris, 1990, pig. 267.

G5 Texto cit. supra, n. (352)
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dos Funciondrios das Comunidades Europeias. Nos termos do artigo 215°
do Tratado, "a responsabilidade pessoal dos agentes perante a Comunida-
de é regulada pelas disposi¢des do respectivo estatuto ou do regime que
lhes € aplicdvel". Na auséncia de outras disposi¢coes especialmente aplica-
veis, é ao Estatuto dos Funciondrios “*® que devemos recorrer.

II - O regime disciplinar dos funciondrios comunitarios consta dos
artigos 86° a 89° do referido Estatuto.

Interessa especialmente ao nosso estudo o regime da responsabilidade
pecunidria, previsto no artigo 22°. Esta responsabilidade, que tem por
objecto a reparagdo, total ou parcial, do prejuizo sofrido pelas Comunida-
des, depende da verificagdo de duas condicGes, a saber: ter aquele prejuizo
derivado de actuacdo do funciondrio no exercicio ou por causa do exercicio
das suas fungdes; ter o funciondrio procedido com culpa grave. Tanto pode
o prejuizo resultar directamente de actos ou omissdes praticados pelos
funciondrios, como indirectamente do facto de as Comunidades terem sido
obrigadas a ressarcir danos causados por ele a terceiros ®*®.

A reparacdo pecunidria desse prejuizo - que se traduz numa indemni-
zacdo - € imposta por decisdo administrativa, devidamente fundamentada,
tomada pela entidade competente para proceder a nomeacgdes, depois de
observadas as formalidades prescritas em matéria disciplinar (por exem-
plo, a prévia audic¢do do interessado).

Todavia, ao funciondrio é assegurado recurso dessa decisdo para o
Tribunal de Justica das Comunidades Europeias. O Tribunal tem, nesta
matéria, competéncia de plena jurisdi¢do, o que significa que pode nao
apenas anular a decisdo administrativa contrdria a pretensdo do recorrente
mas, também, reformar a decisdo recorrida em termos que repute mais
adequados a situagdo concreta ®*”. Nos litigios de cardcter pecunidrio
entre as Comunidades e os seus funciondrios o Tribunal de Justica "possui
uma competéncia de plena jurisdi¢do" (artigo 91°, n° 1). No entanto, o

6550 Tratado de Fusio de 8 de Abril de 1965 agrupou num tinico corpo os funciondrios das trés
comunidades e, nessa conformidade, o Regulamento do Conselho n° 259/68, de 29 de Feverei-
ro, aprovou o Estatuto dos Funciondrios das Comunidades Europeias, que substitui os anterio-
res estatutos parcelares (J.O.C.E., n® L-56, de 4 de Margo de 1968). O Regulamento n°
1473/72 do Conselho, de 30 de Junho, modificou aquele texto legislativo comum (J.0.C.E., n°
L 160/1, de 16 de Julho de 1972).

G3)Neste sentido, JOAO MOTA DE CAMPOS, Direito Comunitério, 2°* ed., 2° vol, Lisboa,
1988, pig. 611.

G5 cfr. JOAO MOTA DE CAMPOS, op. cit., pég. 619.

180



recurso sé pode ser aceite se tiver sido apresentada reclamagao hierdrquica
e a mesma tiver sido objecto de uma decisdo explicita ou implicita de
indeferimento (artigo 91°, n° 2).

35. CONTROLO FINANCEIRO "IN LOCO" E COOPERACAO
ENTRE TRIBUNAIS DE CONTAS

I - Nos relatérios do Tribunal de Contas figuram designadamente, ob-
servacOes sobre decisdes ou operagdes financeiras ilegais ou irregulares,
que podem dar origem as referidas situagdes de responsabilidade discipli-
nar e pecunidria. Discute-se, no plano da organizagdo comunitdria, a me-
lhoria do sistema de controlo interno, porquanto as auditorias do Tribunal
ndo permitem revelar ou detectar, na sua totalidade, as infrac¢des do direi-
to financeiro comunitdrio.

Reveste expressao significativa o combate a fraude financeira, quer
no dominio das receitas, quer no das despesas comunitarias ®°® A ténica
deste problema € posta sobretudo na perspectiva do controlo "in loco",
junto das administracdes dos Estados membros, com as quais se desen-
volve a chamada "gestdo partilhada": a Comissdo assume, consoante 0s
casos, o papel de gestiondrio, co-financiador ou simples destinatdrio, es-
tando a responsabilidade pela percep¢do da maior parte das receitas, como
a responsabilidade pela execu¢do da maior parte das operagdes financiadas
pelo orcamento comunitdrio delegadas, na pratica, nos servicos dos Esta-
dos membros.

O controlo dessas operagdes financeiras € naturalmente prejudicado
pela disparidade e falta de precisdo das modalidades em que € exercido no
conjunto da Comunidade. Mas nem s6 por isso. Um dos maiores obstécu-
los & sua efectivacdo deriva de os Estados membros se nido disporem a
tomar medidas adequadas, em detrimento dos seus interesses unilaterais,
sem terem a garantia de idéntico procedimento por parte dos seus parcei-
ros comunitdrios: "les différences quant a l'intensité et a 'effectivité des
controles nationaux ont un effect négatif sur la volonté des instances nati-
onales de redliser des contrdles séveres qui pourraient désavantager leur
propre pays"®?.

658 vd. Resolugio do Parlamento Europeu de 13 de Abril de 1989, que contém as observagdes a
decisdo de conceder quitagdo a Comissdo pela execugdo do orgamento das Comunidades Eu-
ropeias para o exercicio de 1987, especialmente pontos 11 e 12 (in JOCE, n° L247/3, de 23 de
Agosto de 1989).

G9JOHN VERVAELE, art. cit., pag. 36.
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IT - Em conformidade com o artigo 206° - A, n° 3 do Tratado (novo
artigo 188° C, n° 3) e ao abrigo do artigo 8°, alinea f) da LRTC, foi estabe-
lecido em 13 de Novembro de 1990 um Protocolo entre o Tribunal de
Contas das Comunidades e o Tribunal de Contas portugués, sobre as
modalidades de aplicac@o do principio da cooperagdo a desenvolver entre
ambos. Prevé-se, designadamente, um "Controlo documental o mais com-
pleto possivel” (artigo 1°, "in fine"), a organizac@o de missdes de controlo
com base num plano global de auditoria ( artigo 4°, n° 1 e 2) e o controlo
documental ou local pelo Tribunal de Contas nacional, por sua iniciativa
ou a pedido do Tribunal comunitdrio ( sem prejuizo do controlo que este,
julgando oportuno, decida efectuar), das "operagdes relativas aos fundos
comunitdrios realizadas por qualquer 6rgdo ou organismo gestor sob o seu
controlo” (artigo 2°, n° 1) %,

Quanto ao tipo de controlo a efectuar, dispde o artigo 2° n° 2 do
mesmo Protocolo: "Essas operagdes serdo controladas quanto a sua legali-
dade, regularidade e boa gestdo financeira. O controlo de legalidade inci-
dird na conformidade das operagdes acima referidas com a regulamenta-
¢do nacional e comunitdria".

Segundo JOSE TAVARES e LIDIO DE MAGALHAES, " o cerne es-
sencial do controlo a exercer pelo Tribunal (de contas portugués) consisti-
rd em apreciar se os recursos financeiros foram aplicados no fim a que se
se destinavam e que presidiu 2 sua atribuicio ", Impde-se, além da ani-
lise critica dessa utilizacdo segundo os critérios da boa gestdo financeira,
uma aprecia¢do de legalidade e regularidade que se reporta, necessaria-
mente, as normas do direito financeiro nacional. Mas o Tribunal de
Contas portugués deverd também, nos termos do Protocolo aludido, apre-
ciar a conformidade das operagdes internas relativas a dinheiros comuni-
tirios com a regulamenta¢do comunitdria aplicdvel.

III - Caber4, entdo, ao Tribunal, no exercicio da sua competéncia ju-
risdicional, condenar em responsabilidade financeira quando os alcances
ou desvios ou os pagamentos indevidos respeitarem a dinheiros comunita-
rios?

B60Este direito de controlo no local abrange, além dos servicos priblicos beneficidrios, quaisquer
entidades privadas que também sejam beneficidrias dos fundos comunitdrios; isentos desse
controlo estdo apenas os contribuintes. Veja-se, a tal respeito, o art® 31°, n° 1 da LRTC, que
estabelece o dever de colaboragdo («coadjuvagio») de todas as entidades piiblicas e privadas,
como instrumental do «exercicio das fungdes» do Tribunal.

B6Y0p.cit., pig.65.
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Seguramente que sim, dado que no plano interno sao dinheiros pibli-
cos como quaisquer outros, em regra comparticipados com fundos nacio-
nais. Mas para desfazer dividas, determina o novo artigo 209°-A, pardgra-
fo primeiro, do Tratado: " Os Estados membros adoptam, para combater a
fraude contra os interesses financeiros da Comunidade, as mesmas medi-
das que aplicam para combater a fraude contra os seus préprios interesses
financeiros".

Dir-se-4, no entanto, que as infrac¢des constitutivas de responsabili-
dade financeira (de modo geral) nem sempre correspondem, rigorosamen-
te, a situacoes de fraude. Este conceito, alids, ndo € interpretado de forma
idéntica em todos os Estados. Deve prevalecer, contudo, a no¢ao comuni-
taria de fraude, j4 por mais de uma vez caracterizada pelo Tribunal de
Contas das Comunidades. Por fraude, neste contexto, entende-se a conduta
de apropriag@o ou utilizagdo indevida de dinheiros ou bens envolvendo,
inevitavelmente, uma infrac¢@o a lei ou a regras releventes e instrugdes da
organizagio em causa ®®. O termo fraude chegou, inclusivamente, a ser
substituido por "“irregularidades" e, mais tarde, invocado em paridade
com este dltimo ("fraudes e irregularidades”) ®®. A fraude est4, por isso,
"liée structurellement aux mouvements de l'input et de I' output financiers
du budget de la CEE" @

Entendemos, por conseguinte, que o conceito de fraude, tal como é
interpretado no contexto comunitdrio, se adequa as infrac¢des constitutivas
de responsabilidade financeira. Entre as medidas aplicdveis na ordem
interna para "combater a fraude contra os interesse financeiros da Comu-
nidade" enquadra-se, necessariamente, a condena¢do na obrigacdo de
repor e a imposi¢do de multas, para que € competente o Tribunal de Con-
tas (artigo 9°, n° 1, alinea c¢) da LRTC) de harmonia com o regime aplica-
vel ( artigos 48° a 53° da mesma Lei). Tratam-se, com efeito, de medidas
adoptadas para proteger ou acautelar os proprios interesses financeiros -
ou interesses publicos que tém expressdo financeira - do Estado ou de
outras entidades publicas. No julgamento dos responsdveis poderdo as
importancias abrangidas pelas infrac¢des que lhes sdo imputadas respeitar
a recursos financeiros comunitdrios. Em especial quanto a pagamentos

B82Cfr, Relatério do Tribunal de Contas das Comunidades, in J.0.C.E., n° C 313/8, 1978.

G63)Cfr, Relat6rio anual do Tribunal de Contas das Comunidades, in J.0.C.E. n° C 348/26 ¢ 44,
1984.

G$9JOHN VERVAELE, art.cit.pig.30. Itilicos do autor. Vd., também, sobre este assunto,
CHRIS KOK, art.cit., pags. 359 e seg.
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indevidos, o Tribunal terd que levar em conta, no conjunto das normas
eventualmente violadas, a regulamenta¢do comunitdria aplicavel as ope-
ragdes financeiras correspondentes (atendo,nomeadamente, a finalidade e
as condig¢des de atribuicdo ou utilizagdo dos recursos em causa), porventu-
ra desrespeitada.

IV - Todavia, a competéncia do Tribunal de Contas para a efectivagéo
de responsabilidade financeira ( cujo exercicio, como € bom de ver, nido
consubstancia cooperag¢@o com o Tribunal de Contas Comunitédrio) ndo se
estenderd a outras entidades além daquelas que, revestindo natureza puibli-
ca ou privada, tenham sobre si a gestdo ou administracdo de recursos co-
munitdrios ou sejam sujeito activo da realizagido da despesa (publica) em
que consiste a "aplicacdo" ou afectagdo dos mesmos recursos; com efeito,
s6 no ambito destas entidades (nunca esquecendo que € aos infractores que
atinge, como responsabilidade pessoal) poderdo ser apuradas e qualifica-
das infracgbes constitutivas de responsabilidade financeira - alcances ou
desvios e pagamentos indevidos, nos termos do artigo 49° da LRTC, - o
mesmo ja ndo sucedendo em todas as situa¢des geradoras de responsabi-
lidade por multa, dado que esta € aplicdvel, por exemplo, em relagdo a
quem falte injustificadamente ao dever de colaborag¢@o para com o Tribu-
nal - artigos 48°, n° 1, alinea h) e 31° n° 1, ambos da LRTC. Assim, serdo
contdveis de dinheiros publicos (de origem comunitdria) os servigos e
unidades gestoras dos programas e intervengbes —operacionais
(podendo,inclusivamente, prestar contas ao Tribunal, ao abrigo da norma
residual do artigo 17°, n° 2, alinea a) da LRTC), mas j4 ndo (sem prejuizo
das acc¢des de controlo no local que venham a ter lugar - sem caricter
materialmente jurisdicional) os beneficidrios ou utilizadores finais daque-
les dinheiros. As eventuais responsabilidades assacdveis a estes ultimos,
que ndo sdo gestores nem pagadores e sim recebedores, ndo contemplardo
responsabilidade financeira e, ressalvando a imposi¢do de multas pelo
Tribunal de Contas ( v.g. nos casos das alineas €) e h) do artigo 48° da
LRTC), serdo conhecidas e efectivadas fora do ambito da jurisdi¢do finan-
ceira.
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CAPITULO IV

RESPONSABILIDADE E CONTROLO FINANCEIRO,;

ALGUNS PROBLEMAS

36. VISAO CRITICA

I - Para trds ficaram enunciados os principais aspectos a ressaltar do
quadro legislativo em vigor sobre a responsabilidade financeira. Um deles
- 0 exercicio da jurisdigdo financeira - € de tal forma caracteristico dessa
responsabilidade que nfio hd, rigorosamente, responsabilidade financeira
desde que nio seja exercitado, mediante um poder-competéncia material-
mente jurisdicional-, o controlo sucessivo da actividade financeira que, no
nosso ordenamento, compete ao Tribunal de Contas. A obrigacdo de repor
que estuddmos € uma obrigacdo de cardcter pecunidrio ordenada por este
tribunal.

Se assim é, ndo podemos deixar de apreciar, num comentdrio breve, o
que tem sido a aplicacdo da responsabilidade financeira. Isso € tanto mais
necessario quanto se entende que " a jurisprudéncia nao se limita a ofere-
cer o conhecimento de um direito inteiramente formado, mas contribui
para a prépria formagdo do direito, é sempre criativa” “*.0O Tribunal de
Contas, alids, assume uma responsabilidade publica geral que deriva da
sua configuragdo constitucional de "6rgdo supremo" fiscalizador da gestdo
financeira do Estado e de outras entidades sujeitas a sua jurisdi¢do, a que
compete, designadamente, "efectivar a responsabilidade por infraccdes
financeiras, nos termos da lei" ®*®. No exercicio deste "miinus judicial”" o
Tribunal comprova com total independéncia, perante o horizonte da opini-
do publica e da compreensdo social, o rigor e a regularidade da adminis-
tragdo de dinheiros que, sendo de todos, sdo utilizados por alguns em
beneficio da colectividade, ou em beneficio préprio de harmonia com
finalidades publicamente assumidas.

(%) 1, LOMBARDI, Saggio sul Diritto Giurisprudenziale, Mildo, 1967, pig. 372.

G8IAM© 216° n° 1, da Constituigdo.
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IT - A responsabilidade financeira implica uma condenagio. Sendo a
determinado sujeito imputada a pratica de um alcance ou de um pagamen-
to indevido, sobre ele recaird a obrigagdo de repor as quantias abrangidas
pela infrac¢do. Esta consequéncia desvantajosa para o sujeito reflecte, ndo
s6, o julgamento negativo de uma actividade, pela inobservincia dos deve-
res juridicos que, no exercicio dela, aquele deveria ter cumprido, como
também a tutela da integridade e da regularizagdo necessaria dos dinheiros
publicos. Subjacentes a responsabilidade financeira est@o, por isso, as
exigéncias de uma disciplina que € financeira - e, mais latamen-
te,administrativa, quanto aos 6rgédos que, por via de regra, a mediatizam.
A condenagdo em responsabilidade financeira, que nunca prescinde da
indagacido e avaliac@o da culpa do infractor,implicard inevitavelmente um
efeito pedagdgico que, longe de apenas atingir aquele, se repercutird no
comportamento da Administrag@o financeira em geral, consubstanciando a
eficécia, rigor e autenticidade da acg¢@o fiscalizadora do Tribunal de Con-
tas.

III - Desse efeito pedagdgico, ao menos com a efectividade que seria
desejavel, tem andado geralmente arredada a jurisprudéncia do Tribunal
de Contas. No processo de contas "si tende alla liberazione del contabile"
G670 acabando a maior parte dos ac6rddos do nosso tribunal financeiro por
julgar os gerentes "quites" com a Fazenda Nacional, "devendo o saldo que
lhes € abonado figurar como primeira partida da conta seguinte". Pode
afirmar-se, com efeito, que sdo raros os acérdaos condenatérios do Tribu-
nal (quando hd apuramento de infrac¢des constitutivas de responsabilidade
financeira) e frequentes as justifica¢cdes fundadas na auséncia de prejuizo
efectivo ou em deficiéncias de escrituragdo e controlo interno, quase sem-
pre consideradas desculpdveis, ou porque "as deficiéncias de gestdo, con-
tabilidade e controlo ndo comportam responsabilidade financeira"®®. O
Tribunal, as mais das vezes, formula recomendagdes para a gestdo futura.
E ja justificou, em acorddo recente, aquela sua tendéncia absolutdria, ou
um certo pudor em condenar: "(...) ndo deixa de reconhecer-se que as
préprias circunstincias em que o controlo financeiro tem sido exercido
nos tltimos anos t€ém levado o Tribunal, sensatamente, a aplicar critérios

G367 TANGO, Della responsabilitd pecuniaria imposta ai pubblici ufficiali verso lo Stato, Bolo-
nha, 1890, n° 18, pég. 43 (cit. por GIOVANNI DE GENNARO, SCRITTI di Diritto Pubbli-
co, 1T, Mildo, 1955, pig.61).

G fr, Acérdio de 22 de Setembro de 1988, no proc® n® 2312/84, publicado na Revista do
Tribunal de Contas, n° 2, Abril-Junho de 1989, pég. 96.
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de benevoléncia, quicéd excessiva (...), pelo que " num momento em que
comega a ser mais justificdvel que se julguem com maior rigor os compor-
tamentos que sdo efectivamente graves e lesivos de valores fundamentais
tutelados pelo direito financeiro, seria, em todo o caso, injusto que se
afastasse essa orienta¢@o, porventura excessivamente benévola, num caso
cuja gravidade ndo € inquestiondvel, em confronto com as situagdes con-
cretas anteriores que se recordam “®. Na linha de critérios do passado, o
Tribunal acordou, "uma vez sem exemplo", em relevar a responsabilidade
apurada no caso desse processo, ndo deixando de recomendar "o maior
rigor para que se evitem praticas semelhantes, as quais, caso ocorram,
serdo rigorosamente sancionadas no futuro"®"”.

O problema € sentido, também, noutros ordenamentos. Em Franca,
por exemplo, verifica-se nos dltimos anos que as decisdes jurisdicionais
vdo, maioritariamente, no sentido da relevagcdo ou da redu¢@o da respon-
sabilidade pecunidria dos "comptables". Reflecte, a esse propoésito,
FRANCIS J. FABRE: "(...) dés lors que les comptables mis en debét par le
juge des comptes obtiennent la plupart du temps le benéfice d une déchar-
ge ou/et d’une remise au moins partielle, les débets jurisdictionels n’étant
plus executés que pour une fraction de leur montant, la décision de justice
cesse d'étre crédible” ¢V,

Decerto ndo quererd o Tribunal favorecer essa perda de credibilidade
na sua actividade jurisdicional, na altura em que sai de uma reforma que,
embora prudente € em certos aspectos insuficiente, contém algumas vir-
tualidades de que devera (assim o impde o interesse publico) tirar partido.
Da orienta¢do que o Tribunal venha a trilhar depende, em grau elevado, o
sentido do que venha a ser, nos tempos vindouros, o proprio exercicio da
jurisdi¢do financeira. Uma coisa, porém, € certa, quer se pense na respon-
sabilidade financeira ou em quaisquer outros mecanismos sancionatérios
da ordem juridica: "se aos efeitos juridios da violagdo de uma norma se
ndo seguem medidas prdticas efectivadoras, € isto por forma sistemadtica e
por longo tempo, essa norma acaba por perder a qualidade de norma juri-
dica"®™, Do controlo jurisdicional sucessivo do Tribunal de Contas de-
pende, como sabemos, a "operatividade juridica" da responsabilidade fi-

G Acérdao de 15 de Maio de 1991, no proc® n° 2997/87, publicado no Didrio da Repiiblica, 1I
Série, n° 138, de 19 de Junho de 1991, pdgs. 6390 e seg.

G71dem, n. (369).
a7

«Refléxions...», cit., pdg. 527.

G1J0A0 BAPTISTA MACHADO, op. cit., pag. 134.
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nanceira e, com ela, a disciplina financeira que deve caracterizar, em
eficdcia e qualidade, a actividade financeira publica.

IV - Uma outra nota se impde, no cruzamento do passado com o futu-
ro.

Sendo certo que a operatividade da responsabilidade financeira pres-
supde e reflecte, a um tempo, o exercicio da jurisdi¢do financeira (ou, dito
de outra forma, que nio ha responsabilidade financeira onde nido houver
jurisdi¢dgo do Tribunal de Contas), ponto € esclarecer qual o sentido e
contetido dessa mesma jurisdi¢do no ordenamento vigente.

O Tribunal de Contas corresponde, nos termos da Constitui¢do,a uma
das categorias de tribunais, como "érgdo de soberania com competéncia
para administrar a justica em nome do povo" (artigos 205° e 211°). Con-
substanciando esta administragao da justi¢ca o poder ou func@o jurisdicio-
nal do Estado, constituird jurisdicdo do Tribunal de Contas a fracgado
desse poder ou funcdo que, pela Constituigdo, se lhe encontra cometida ou
atribuida.

Verificamos, entdo, conjugando os artigos 216° n® 1 e 110° da
Constituicdo, que o Tribunal de Contas € o 6rgdo supremo de
"fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas" de "julgamento das
contas que a lei mandar submeter-lhe" e de "fiscalizagdo da execugdo
orcamental”. Assim, a jurisdi¢do do Tribunal - como poder geral de fisca-
lizacdo - abrange essencialmente a legalidade das despesas, mas também
envolve a das receitas puiblicas ( recursos que propiciam a sua afectacéo,
pela despesa, a satisfagdo de necessidades colectivas), como cara € coroa
de uma mesma legalidade substancial - a legalidade financeira; e é ressal-
tada a competéncia judicativa tradicional, ou de julgamento de contas, em
confirmagdo do estatuto do 6rgao supremo de fiscalizacdo da legalidade
financeira como verdadeiro tribunal, quer quando exerce poderes ou com-
peténcias materialmente jurisdicionais (como sao os que se reportam a
efectivacdo de responsabilidades por infrac¢des financeiras - alinea b) do
n° 1 do artigo 216° da Constitui¢@o), quer quando exerce os respectivos
"poderes de controlo financeiro" (de mera apreciagdo ou cardcter opinati-
vo) e as demais competéncias - artigo 1°, n° 1 da LRTC e alinea c) do n° 1
da norma constitucional citada.

Face a afirmacg@o genérica, no texto constitucional, da jurisdi¢do fi-
nanceira, tudo o mais (na lei ordindria) néo traduzird senfo a defini¢do da
competéncia concreta do Tribunal - logo, medidas dessa jurisdigdo e ndo
a limitacdo dela (que inevitavelmente significaria inconstitucionalidade).
O artigo 1°, n° 2 da LRTC, na formulacéo infeliz, por redutora e incomple-
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ta, de "sujei¢do a jurisdicdo do Tribunal", terd como sentido vilido o de
delimitar genericamente o ambito subjectivo de entidades subordinadas a
competéncia judicativa - de "julgamento de contas" - do Tribunal, mais
adiante completado e precisado no artigo 17° da mesma Lei. E nada pode-
rd aquela disposi¢do contra a fiscalizag@o dos dinheiros e valores ptblicos-
mesmo se administrados fora do sector publico ou por entes privados -
enquanto contetido préprio, constitucionalmente consagrado, da jurisdicdo
financeira, de que a competéncia para efectivar responsabilidades por
infrac¢des financeiras constitui, como sabemos, instrumento de tutela e
salvaguarda especifica®.

Diversas vias se abrem hoje ao Tribunal de Contas na fiscalizagio su-
cessiva da legalidade financeira, permitindo apurar a pratica de infrac¢Ges
financeiras sem que, todavia, seja sua finalidade primordial a de sancionar
ou responsabilizar ®™. A responsabilidade financeira, com a autonomia
que ja lhe conhecemos, hi-de recair sempre (embora ndo exclusivamente,
se existirem responsdveis solidarios ou subsididrios) no "agente do facto",
que até pode ser um mero comptable de fait. O que releva (na éptica do
direito financeiro) € saber se a sua gestdo ou actividade na realizagdo de
gastos teve por objecto dinheiros ou valores ptiblicos, como critério decisi-
vo de subordinagdo a jurisdi¢do financeira. E que " les déniers publics
briilent la main de celui qui le touche"®”, tanto bastando para tornar apli-

G7yvd., para melhor fundamentagdo e desenvolvimento, Prof. SOUSA FRANCO, Finangas...
cit., 4" ed., (1992), vol. I, pags. 458 e segs. (edi¢do jd posterior a elaboragiio do presente traba-
lho); e, do mesmo autor, as publica¢des do Tribunal de Contas (também posteriores a este nos-
so trabalho) O Presente e o Futuro das Instituices de Controlo Financeiro com Natureza Ju-
risdicional, Lisboa, 1993, assim, ¢ O Controlo da Administragiio Piiblica em Portugal, Lisboa,
1993, pags. 34 e segs.

G™) O Tribunal de Contas procede, em qualquer momento, a fiscalizagiio sucessiva da legalidade
financeira, ndio apenas com vista ao julgamento das contas mas também a emissdo dos parece-
res sobre a Conta Geral do Estado, as contas das regides auténomas e sobre os documentos de
despesa dos servi¢os simples dos ministérios e das secretarias regionais; estes servigos, enquan-
to subsistirem, ficar@o sujeitos a fiscalizagio da legalidade das suas despesas; pode o Tribunal,
também, ser solicitado pela Assembleia da Repiiblica ou pelo Governo a realizar inquéritos e
auditorias a aspectos determinados da gestdo financeira do Estado ou de outras entidades pu-
blicas, que por lei possam ser por ele apreciados, e deve entender-se que o pode fazer por ini-
ciativa prépria, dada a sua natureza de tribunal (cfr.arts.1°,16°% n° 1,2 e 5 e 68°, todos da
LRTC).

“7BRAGA e LION, Traité de la comptabilité de fait, Paris, 1860,. n° 40. O italiano TANGO
nota, expressivamente, que «contabile», para efeitos da responsabilidade financeira, nio é
aquele que presta contas, mas aquele que gere dinheiros piiblicos (preste ou néo contas); «non
¢ contabile uno perché rende il conto, ma rende il conto chi appunto & contabile» (op. cit., n.

3.
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cavel o instituto da responsabilidade financeira, como coroldrio que é de
uma primordial responsabilidade pela gestdo de bens ptiblicos (sem prejui-
zo de outras responsabilidades, estudadas na Parte I, com que a financeira
pode entrar em concurso real ou aparente).

37. VISAO PROSPECTIVA

I - Que dizer do futuro? Para j4, ndo ceder a tentacdo imobilista que
levaria a adid-lo, indefinidamente, como que acumulando ou fazendo
persistir "erros que de longe vém". O formalismo, a burocratizagdo, o
centralismo, a ineficiéncia, o desperdicio - e, mais flagrantemente, a des-
responsabiliza¢do e a impunidade latente - postulam a reforma efectiva e
séria da Administragdo Publica (e da Administragdo financeira muito em
particular), com o necessdrio refor¢o da melhoria e eficicia dos sistemas
de controlo interno. Este controlo, alids, ndo deverd alhear-se, além da
conformidade legal das operagdes financeiras e da sua regularidade for-
mal, do cumprimento de um principio de " boa gestdo financeira" cuja
inser¢do no ordenamento juridico- e hoje com maior intensidade - € indis-
cutivel ®’®, Ndo €, pois, admissivel, contrapd-lo ao conceito de legalidade
financeira ®””. Cada vez mais, € da administragdo que os cidaddos exigem
contas: nas palavras de DEBBASCH, "as préximas revolucdes dirigir-se-
4o, sem divida, contra a Administragfo e ndo contra o poder politico" ¢™.

II - E insofismével, nessa linha, o papel e a responsabilidade politica
que assume o Tribunal de Contas. O controlo externo que a ele incumbe
leva a conjugar com os métodos de controlo desenvolvidos no dmbito da
Administrac@o a andlise selectiva, feita por um 6rgdo independente, com a
natureza de tribunal, das irregularidades e das ineficiéncias ou dos des-

‘376’Vejam-se, por exemplo, o Decreto n® 38053, de 12 de Novembro de 1951, arts. 1° e 2°%
Decreto-Lei n® 313/82, de 5 de Agosto, art. 6°, n° 1; Lei de Enquadramento Orgamental (Lei
N° 6/91, de 20 de Fevereiro), arts 16°, “in fine” e 18° n° 3; LRTC, arts. 16°, n° 1, «in fine» e
8°, al.f). No plano internacional, a orientagdo € clara quanto aos objectivos que hédo-de nortear
o controlo financeiro: legalidade, regularidade, eficicia, rendimento e economia da gestdo
puiblica (cfr. «Techniques de Contrdle des Finances Publiques permettant d’améliorer les resul-
tants» (relatério do semindrio ONU-INTOSALI em Viena, de 14 a 25 de Maio de 1979), Nova
Torque, 1980, pigs. 5 e segs.

GTDyd. supra, 27.

@7 Mélanges Trotabas, Madrid, 1974, pags. 11 e segs., cit. por MARTIN BASSOLS COMA,
«El principio de buena administracion Y la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas», in

El Tribunal de Cuentas en Espaiia, cit., pag. 286.
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perdicios que nd@o hajam sido aplacados no 4mbito do controlo interno. E,
na verdade, impossivel controlar tudo na gestdo piblica, nem isso se pre-
tende. "La jurisdiction financiere doit savoir fermer les yeux sur des irre-
gularités mineures mais elle ne doit pas craindre de relever les pratiques
inutilement onéreuses, les lacunes de l'action administrative et le faible
rendement des interventions économiques ou sociales, les formes d'organi-
sation inadéquates et le manque de coordination entre personnes pubbli-
ques. Ses apprécitions et propositions doivent intégrer des données com-
plexes, tenit compte des sérvitudes et des résistances de tous ordres, de-
vancer les objections prévisibles, revétir la forme pedagogiquement la
plus efficace"®™.

Refor¢ou-se, por isso, na ultima reforma do Tribunal de Contas, o
controlo sucessivo e abriram-se as portas a apreciagdo, mais em qualidade
que em quantidade, segundo critérios técnicos e objectivos (que ndo pres-
cindem de métodos importados da auditoria empresarial privada), dos
comportamentos financeiros, relativos a fungdes, programas, projectos,
actividades, contas e operacdes, em termos que melhor assegurem o inte-
resse puiblico acautelado pela legalidade financeira ®*”. Mas essa reforma
do Tribunal, ndo obstante a sua valia, tem que ser sensivel a evolugéo da
dindmica geral do sistema financeiro piblico e, nessa medida, s6 pode
entender-se como "plurietdpica”, na expressdo utilizada na discussdo par-
lamentar que antecedeu a aprovagdo da LRTC “*". De outro modo ndo
serd possivel esperar do Tribunal de Contas a missdo elevada e complexa
que tem a desempenhar no quadro das finangas piiblicas dos nossos dias.

III - Nada substitui a experiéncia do que venha a ser o controlo su-
cessivo da actividade financeira exercida pelo Tribunal de Contas nos
préximos anos. Cada vez mais se acentua a tecnicidade que hé-de caracte-
rizar esse controlo e, em consequéncia, a necessidade de reforcar a sua
vertente ndo jurisdicional, "sobretudo por via dos relatérios de apreciagio
baseados em procedimentos livres de verificagdo"®®.

GT)FRANCIS J. FABRE, «Réflexions...», cit., pigs. 532 e seg.

(89Com vista a esta actividade, vd. arts. 16°., 21°., 29°., 31°. e 32°,, da LRTC.

G8DCfr. Didrio da Assembleia da Reptiblica, n° 59, de 7 de Abril de 1989, pg. 2049. Além do
mais, foi reconhecido que sé o reforgo logisitico e em recursos humanos qualificados potenci-
aria as fungdes que se pretende ver cabalmente desenvolvidas, no futuro préximo, pelo Tribu-

nal de Contas.

% prof. SOUSA FRANCO, prefécio supracit, pag. 47.
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Revela-se todavia imprescindivel, nos trilhos da reforma em curso
(que a LRTC simplesmente inaugurou), articular o controlo técnico e o
controlo propriamente jurisdicional do Tribunal. Sdo fun¢Ges substancial-
mente diversas, mas nao opostas, do érgdo supremo de controlo financeiro
externo. Em ambas vai presente a "pedagogia” financeira que é for¢oso
transmitir a quantos gerem os dinheiros de todos, com a garantia publica,
para aqueles e para a sociedade, da contraditoriedade e da publicidade dos
actos do Tribunal ®*,

A realidade das nossas finangas (e, afinal, a do nosso Pais), desacon-
selha qualquer complacéncia cémoda, e menos ainda justifica o alastrar da
impunidade. N@o hé disciplina financeira sem responsabilidade. A respon-
sabilidade financeira tem o sentido que € justificado pela prudéncia das
decisdes de justica. E a sua oportunidade € refor¢cada pelas seculares difi-
culdades, mais de concretiza¢do pratica do que juridicas, em fazer funcio-
nar a responsabilidade civil no contexto da mesma disciplina®®.

Em vérios aspectos se reclamard revisao ou ajustamento do direito
constituido; tivemos oportunidade de por em destaque alguns deles, apon-
tando ou sugerindo solugdes. Mas € a experiéncia aplicativa, mediadora,
do Tribunal de Contas, que fard sentir, ou atenuar, essa necessidade,
quando mais intensamente se lhe impde conjugar "essas duas forgas enor-
mes(...)" que sdo, precisamente, a economia e a responsabilidade %,

G8)Cfr. art. 209° da Constituigio e arts. 30° e 63° da LRTC.

G8Cfr. neste sentido, MAURICE DUVERGER, op. cit., pig. 414, que a propésito da respon-
sabilidade civil dos administradores ou ordenadores assinala: “On a longtemps expliqué cette
nonapplication par des difficultés juridiques - I'impossibilité de trouver un tribunal compétent,
les tribunaux judiciaires et les tribunaux administratifs se renvoyant la balle a ce sujet. En fait,
la difficulté est d’ordre pratique: les sanctions civiles contre les administrateurs ne sont pas
appliquées parce qu’elles sont évidemment inapplicables. Les diverses lois(...) ont pour but de
donner a I’ opinion publique une satisfaction de principe: elles ne peuvent rien faire de plus”.

389Recordam-se as palavras lapidares d¢ ARMINDO MONTEIRO (Do Orgamento..., cit., II,
pdg. 17), com actualidade renovada a face da evolugdo do sistema de controlo financeiro.
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CONCLUSOES

38. CONCLUSOES

Ao longo do presente trabalho tivemos oportunidade de levantar al-
guns problemas, de apontar solugdes, de formular criticas, de deixar pon-
tos de reflexdo. Importa, agora, em sintese, realgar o seguinte:

1 - A fiscalizag@o da actividade financeira puiblica implica a respon-
sabilizacdo de quantos nela intervém ou participam, administrando ou
dispondo de dinheiros que, por serem piiblicos, a todos pertencem;

2 - Essa responsabilizacdo conduz a apontar, aos sujeitos e entidades
através dos quais se desenvolve aquela actividade, os erros e irregularida-
des a que deram origem, com as consequéncias legais dai advenientes para
o autor dos actos (ou omissdes) correspondentes;

3 - A ordem juridica associa ao funcionamento interno da actividade
financeira diversos conceitos de responsabilidade, como sejam a respon-
sabilidade politica, civil, criminal e disciplinar;

4 - Subsiste, além desses, o conceito de responsabilidade financeira,
que releva da fiscalizag@o jurisdicional cometida ao Tribunal de Contas;

5 - Distingue-se entre responsabilidade financeira e responsabilidade
em geral por actos financeiros, que abrange diferentes formas de respon-
sabilidades juridicas (civil, criminal e, também, financeira) e a responsa-
bilidade politica ( que respeita em exclusivo aos titulares de cargos politi-
cos);

6 - Da responsabilidade politica pela pratica de actos financeiros dis-
tingue-se, por sua vez, a responsabilidade orcamental, que se baseia na
obrigacdo de o 6rgdo executivo do Estado (Governo) prestar contas do
conjunto da execugdo orcamental perante o 6rgdo legislativo (Assembleia
da Repiblica), ndo implicando outras consequéncias directas sendo politi-
cas;
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7 - Responsabilidade, na acepgdo juridica, € a situagdo em que se en-
contra o sujeito que, tendo praticado um comportamento ilicito (por viola-
dor de deveres juridicos), vé formar-se na sua esfera juridica a obrigacdo
de suportar certas sangdes ou consequéncias desvantajosas;

8 - E com base na violagiio de deveres juridicos dos funciondrios e
agentes publicos que se descortinou histérica e conceptualmente, a respon-
sabilidade financeira;

9 - A responsabilidade financeira, pela sua fungdo eminentemente
reintegratodria, foi desentranhada dos cinones da responsabilidade civil;

10 - No entanto, ndo sofreu as vicissitudes da evolu¢do da responsa-
bilidade civil "interna" dos funciondrios e agentes puiblicos;

11 - Na verdade, a responsabilidade "interna" associada, no direito
administrativo francés, aos "comptables publics", coexistiu com a irres-
ponsabilidade em geral dos funciondrios, e ndo veio a depender da distin-
¢do fundamental entre factos funcionais e factos pessoais;

12 - A responsabilidade financeira supde a violagdo dos deveres juri-
dicos que recaem sobre quem guarda ou administra fundos publicos, mes-
mo que exerca essa actividade no plano "de facto"; por isso, néo se confina
a funciondrios e agentes e pode atingir titulares de cargos politicos;

13 - Essa violagdo traduz uma infrac¢@o as normas que disciplinam a
actividade financeira, isto é, ao direito financeiro;

14 - A responsabilidade que emerge dessa infrac¢do sé adquiriu pro-
gressiva autonomia quando se institucionalizou o controlo externo juris-
dicional da actividade financeira;

15 - Até ai, com efeito, confundia-se com esquemas juridicos sancio-
natdrios de cardcter geral e disciplinar (embora nas Ordena¢Ses Manueli-
nas ressaltasse ja a ideia de "restitui¢@o" exacta dos valores desviados ou
dissipados);
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16 - Por isso é aquela responsabilidade indissocidvel do exercicio da
jurisdi¢d@o financeira, em cujo dmbito ndo cabe o conhecimento de outras
responsabilidades, salvo a chamada responsabilidade administrativa por
multa;

17 - E também com base em infrac¢des financeiras, algumas de ca-
racter processual, que o juiz financeiro aplica multas (cuja natureza parece
corresponder, no sistema legal em vigor, ao ilicito contravencional);

18 - Essas multas, ao contrdrio da responsabilidade financeira, ndo
derivam necessariamente da violagdo dos deveres juridicos que impendem
sobre quem guarda ou administra fundos ptblicos;

19 - Se, por um lado, a aplicacdo de multas € independente da res-
ponsabilidade financeira, nada impede que a mesma infrac¢do seja dupla-
mente constitutiva de responsabilidade financeira e de responsabilidade
administrativa por multa;

20 - Nao nos parece correcta a distin¢do, defendida por alguns auto-
res e jd adoptada pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas, entre respon-
sabilidade financeira reintegratéria e sancionatéria, identificando esta
dltima a referida responsabilidade por multa;

21 - Os factos constitutivos, os principios e regras e os fundamentos
dessa responsabilidade por multa ndo coincidem com os da responsabili-
dade financeira que, alids, na lei vigente, nunca se degrada em multa;

22 - Além do mais, a configurac@o da responsabilidade financeira no
direito actual faz ressaltar uma func¢@o punitiva ou sancionatdria que, por
isso, ndo € exclusiva daquela multa;

23 - A responsabilidade financeira ndo prejudica a efectivagdo da res-
ponsabilidade criminal e disciplinar em que o infractor eventualmente
incorra, afastando a lei, expressamente, a regra "non bis in idem";
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24 - Maiores dificuldades podem surgir quando se pretenda cumular
a responsabilidade civil e a responsabilidade financeira, dada a funcéo
essencialmente reintegratdria de ambas;

25 - Haverd, nesse caso, que tomar em considera¢do, na efectivagio
de qualquer dessas responsabilidades, o valor das importancias repostas ou
a repor mediante decisdo condenatéria do Tribunal de Contas, ou da in-
demnizacdo de prejuizos decorrentes da infrac¢do financeira fixada pelo
tribunal civel,

26 - No nosso sistema legal, ao contrdrio de alguns sistemas estran-
geiros, a responsabilidade financeira distingue-se, com nitidez, da respon-
sabilidade civil;

27 - Com efeito, é independente da consideragio de qualquer prejuizo
patrimonial, podendo a infrac¢do que lhe dd origem ser meramente for-
mal;

28 - O particularismo da responsabilidade financeira leva a conside-
rar, como seus pressupostos, o controlo jurisdicional sucessivo da activi-
dade financeira e a infrac¢@o financeira;

29 - O primeiro pressuposto permite assinalar que nao hé responsa-
bilidade financeira onde se ndo exercita jurisdi¢do financeira, através de
decisdes de um verdadeiro tribunal com eficdcia constitutiva na esfera
juridica de outros sujeitos ou entidades, pela condenagdo em multas e/ou
em reposi¢des de verbas;

30 - A condenag@o em reposi¢des que configura a responsabilidade
financeira tem sido, no essencial, limitada aos exactores da Fazenda Piu-
blica e a outros responsdveis (individuais ou 6rgios administrativos cole-
giais) das entidades prestadoras de contas de geréncia, no termo desta;

31 - O ordenamento actual permite a fiscalizagdo sucessiva da activi-
dade financeira das entidades abrangidas na jurisdicdo do Tribunal de
Contas, e por vias diversas além do processo de julgamento ou apreciagdo
de contas;

196



32 - As infracges financeiras reclamam, na verdade, uma disciplina
unitaria, nada impedindo a condenac@o dos infractores em processo auté-
nomo de responsabilidade na sequéncia da verificagdo ou exame das con-
tas com vista ao exercicio da fun¢do consultiva do Tribunal, ou de inquéri-
tos e auditorias a aspectos determinados da gestdo financeira publica;

33 - Definimos a responsabilidade financeira como a situagido em que
se encontra alguém que, em virtude da imputaciio de uma infracg¢io finan-
ceira no dmbito do controlo jurisidicional sucessivo exercido pelo Tribunal
de Contas, € obrigado a repor nos cofres ptiblicos as importancias abrangi-
das por aquela infrac¢éo;

34 - As infrac¢des que ddo lugar a essa obrigag@o de repor, mediante
condenagdo do Tribunal, s@o o alcance (ou desvio) e o pagamento indevi-
do;

35 - Alcance é o desaparecimento ou desvio de dinheiros ou valores
ptiblicos, provenientes de qualquer falta no cofre, ou sem saida documen-
tada, atribuivel a infidelidade ou a erros de cdlculo ou outras irregularida-
des;

36 - Pagamento indevido € o acto de dispéndio de dinheiros ptiblicos
feito com violag@o das regras legais que disciplinam o processo da corres-
pondente despesa publica, incluindo o que for efectuado em cumprimento
de contratos concluidos sem acautelar as condigdes mais vantajosas para o
Estado ou outro ente publico;

37 - O objecto da obrigacdo de repor ordenada pelo Tribunal de
Contas consiste na restitui¢do ou devolugido estrita das quantias abrangidas
por alguma daquelas infrac¢des, a que podem apenas acrescer juros de
mora,

38 - Diferente € a obrigacdo de reposi¢do ou restitui¢do que impende
sobre quem tenha recebido, indevidamente ou a mais, importincias dos
cofres do Tesouro, que € declarada e eventualmente relevada administrati-
vamente;
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39 - A relevacdo dessa obrigacdo de reposi¢do por recebimentos in-
devidos ndo produz quaisquer efeitos em matéria de responsabilidade
financeira, nomeadamente quanto ao sujeito ou entidade que autorizou ou
determinou o pagamento indevido das mesmas quantias;

40 - A responsabilidade financeira depende da imputagido moral da
infrac¢@o ao seu autor e, por isso, da avaliagdo e graduagdo da correspon-
dente culpa pelo Tribunal,

41 - Com tal ndo colide a presuncio legal de culpa que recai sobre to-
dos os responsaveis pelas contas submetidas a apreciacdao do Tribunal ou
outros responsaveis de entidades objecto de fiscalizagdo sucessiva, natu-
ralmente ilidivel;

42 - A eles cabe o 6nus de demonstrar que a infrac¢do nao proveio de
culpa sua no exercicio de fungdes;

43 - Obrigado a repor devera ser, invariavelmente, o "agente do fac-

to";

44 - Em caso de alcance ou desvio e, analogicamente, também de pa-
gamento indevido, poderdo ser responsabilizados outros sujeitos,
"estranhos ao facto", quando tenham irregularmente entregado a guarda
dos fundos a pessoa que se alcangou, indicado ou nomeado pessoa n@o
idénea que praticou o facto ou quando tenham procedido com culpa grave
no exercicio das fungGes de fiscalizacdo que lhes incumbiam na gestdo
administrativa da entidade em causa;

45 - Essa responsabilidade corresponderd a um dever de pagamento
subsididrio das quantias abrangidas pela infrac¢@o praticada, nio deixando
o Tribunal de considerar, na avalia¢cdo do grau de culpa, a indole das
principais fun¢des desses gerentes, dirigentes ou membros dos conselhos
administrativos;

46 - A reposic@o deve fazer-se por forma soliddria quando ha plurali-

dade de responsdveis no mesmo plano de imputacdo (tanto "agentes do
facto" como responséveis "estranhos ao facto");
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47 - A tal s6 deve obstar a diferenciagdo de culpas estabelecida pelo
Tribunal, que pode relevar ou reduzir a obrigacdo de repor de qualquer
infractor;

48 - Essa relevagdo ou redug@o estd condicionada a verificacdo, devi-
damente fundamentada, da existéncia de mera culpa ou negligéncia do
infractor;

49 - A culpa serd avaliada por referéncia a actuagdo de uma pessoa
normalmente diligente, tendo em conta os deveres juridicos inerentes a
actividade exercida;

50 - A obrigagdo de repor ordenada pelo Tribunal de Contas nido é
transmissivel por morte, nem ao juiz financeiro compete conhecer de hipo-
tético enriquecimento ilegitimo da heranca do infractor;

51 - Os fundos comunitarios que geram aplicacdes directas nos Esta-
dos membros da Unido Europeia operam a transferéncia de dinheiros cuja
utilizacdo héa-de ser controlada na ordem interna;

52 - As infracgdes constitutivas de responsabilidade financeira sdo
abrangidas pela no¢do comunitdria de "fraude", tal como é caracterizada
pelo Tribunal de Contas Europeu,

53 - O Tratado da Unido Europeia, assinado em Maastricht, determi-
nou a obrigacdo de os Estados membros combaterem a fraude contra os
interesses financeiros das Comunidades através das mesmas medidas apli-
cadas internamente em proteccio dos interesse financeiros nacionais;

54 - O Tribunal de Contas tem competéncia para a fiscalizacdo dos
dinheiros comunitarios aplicados em Portugal, em coopera¢do com o Tri-
bunal de Contas das Comunidades;

55 - Conquanto em matéria de competéncia jurisdicional néo vigore

essa cooperacdo, ao Tribunal de Contas nacional compete a efectivacdo da
responsabilidade financeira por alcances ou desvios e por pagamentos
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indevidos de dinheiros comunitdrios, em todo o &mbito da sua jurisdi¢do
propria;

56 - Poderd, assim, haver lugar a responsabilidade financeira, nome-
adamente por pagamentos indevidos, quando as operacbes de despesa
relativas a recursos ou dinheiros comunitdrios violarem a regulamentagéo
nacional e comunitdria aplicaveis;

57 - Quanto a regulamentagdo comunitéria, a fiscalizacdo deverd
atender, essencialmente, a finalidade e as condigdes de atribuigdo e utili-
zagdo dos dinheiros comunitdrios em causa;

58 - A aplicagdo da responsabilidade financeira, que envolve uma
condenag@o judicial, tem sido caracterizada por uma pronunciada tendén-
cia absolutéria do Tribunal de Contas;

59 - Essa experiéncia, caso subsista, pode propiciar o progressivo
descrédito da actividade jurisdicional do Tribunal. ndo favorecendo a
disciplina financeira que héd-de pautar a gestdo e a aplica¢@o dos dinheiros
e outros valores publicos;

60 - H4 que conjugar a fiscalizagfo jurisdicional e a fiscalizagdo su-
cessiva de mera apreciacdo ( nd@o jurisdicional) do Tribunal de Contas,
pois ambas se revelam imprescindiveis, nos nossos dias, ao controlo finan-
ceiro externo daquela gestdo; a actividade propriamente jurisdicional —
exercitada, nomeadamente, na efectivacdo da responsabilidade financeira
— n@o se contrapde a actividade fiscalizadora do Tribunal, antes a com-
plementa.
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SINTESE

A comunicagdo apresentada pelo Autor incide, na sua ess€ncia, sobre
questdes actuais da auditoria integrada inseridas num processo de integra-
cdo especifica que € o processo de integragio europeia.

Num processo dindmico de integracdo, como € o da integracgdo euro-
peia, também o controlo financeiro deverd ser dindmico, acompanhando-o,
nas mais diversas formas, sob pena de perder a sua razdo de ser.

E neste espirito que tem evoluido o controlo financeiro no ambito da
integracdo europeia, em que, relativamente a cada nova fase de integracio,
novas questdes de auditoria se apresentam como desafio.

E assim que, depois de uma breve apresentagdo do Tribunal de Con-
tas Portugués e do Tribunal de Contas Europeu, o Autor descreve e analisa
o rico processo de cooperagdo que tem sido desenvolvido entre todos os
Tribunais de Contas da Unido Europeia, sobretudo apds a concretizagédo do
mercado interno comunitério.

Aspectos especiais de auditoria sdo indicados pelo Autor, de que se
destacam o controlo do IVA nas transac¢des comunitdrias e o controlo
dos auxilios dos Estados.

Finalmente, pGe-se em relevo as questdes que no momento presente
se encontram em discussdo e carecidas de solucio a curto prazo.
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1. OBJECTO DA COMUNICACAO

A integracdo europeia tem constituido uma experiéncia da maior im-
porténcia e com caracteristicas singulares em termos mundiais.

O avango da integragdo entre os Estados - sobretudo, no caso europeu
e até a fase actual, a integragdo econdmica, sem prejuizo das suas compo-
nentes juridicas e politicas, cada vez mais importantes - tem implicado o
alargamento do 4mbito das ac¢des de controlo a exercer pelas Institui¢des
Superiores de Controlo (ISC) que exercem a sua ac¢@o no espagco geogrifi-
co que, com um alargamento progressivo desde 1957, constitui a Comuni-
dade, hoje, ap6s o Tratado de Maastricht de 1992, Unido Europeia. Na
verdade, constituida por seis Estados fundadores (Alemanha, Bélgica,
Franga, Itdlia, Luxemburgo e Paises Baixos), a Comunidade foi-se suces-
sivamente alargando aos quinze Estados que a integram hoje, tendo esta
dindmica de alargamento particular forca no momento presente, em inter-
acc¢do com o aprofundamento. Por outras palavras, a Comunidade estd
num momento em que, apds o fim do comunismo, expresso na queda do
muro de Berlim, tende a alargar-se a mais Estados e povos europeus e, ao
mesmo tempo, a aprofundar o sentido da integracao.

Recordo também, porque a integracdo europeia em muitos aspectos
estd inspirando outras experiéncias de integracdo - e em particular o
MERCOSUL constituido pelo Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai -,
que a Comunidade Europeia nasceu para constituir uma unido aduaneira
no dominio comercial e um mercado comum com livre circulagio dos
factores de produg@o entre os espacos dos Estados-membros. Foi progre-
dindo ao longo do tempo, combinando a harmoniza¢do do Direito e a
coordenagdo de politicas (com coordenacdo das politicas nacionais, adop-
cdo de politicas comunitdrias ou combinacdo de uma com outra destas
solugdes) até chegar a patamares proximos de um estddio mais avangado
de evolugdo, que, apds o Acto Unico Europeu de 1986 e o Acordo da Uni-
do Europeia de 1992, entrado em vigor em 1993, corresponde a assung@o
clara do objectivo de uma unido econémica.e monetdria (UEM), com ele-
mentos constituidos por uma harmonizacdo de estruturas e politicas eco-
némicas e pela moeda tinica europeia, € bem assim pelo reforco da coesdo
e da solidariedade no dominio social entre os Estados-membros, a isto
acrescendo elementos de unido politica sem os quais a unido econémica e
monetdria ndo seria sequer vidvel e que podem ter, ou ndo, fundamento
auténomo. A coesdo foi refor¢ada pelo Acto Unico Europeu de 1984 e os
elementos de unifo politica, a par com a previsdao do projecto da moeda
unica, foram introduzidos no Tratado da Unido Europeia assinado em
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1992 e entrado em vigor em 1993, que instituiu uma cidadania europeia e
previu uma politica externa e de seguranca comum, al€m de alargar o
ambito das politicas comunitarias e definir as metas e os calendarios da
moeda unica. Neste momento, a par da negociacdo da entrada de novos
Estados - que constitui o processo de alargamento -, encontra-se em prepa-
ragdo como que uma nova «revisao constitucional», através da organiza-
cdo das conferéncias intergovernamentais, que em 1996 e 1997 definirdo o
futuro da Unido Europeia para o inicio do préximo século.

No ambito deste processo complexo de integragdo europeia, assume
grande importdncia o controlo financeiro externo independente, hoje a
cargo, na Unido Europeia, do Tribunal de Contas Europeu, que é uma das
cinco instituigdes fundamentais da Comunidade (a par do Conselho que
representa os Estados, do Parlamento Europeu directamente eleito pelos
povos das nagGes europeias, da Comissao que chefia o Executivo perma-
nente e do Tribunal de Justica) e também pelos tribunais de contas ou
auditorias gerais - todas elas InstituicGes Superiores de Controlo (ISC) -
dos Estados-membros da Comunidade. A organizag¢do e competéncia do
Tribunal de Contas Europeu e as relagdes entre as diversas ISC dos quinze
Estados-membros constituem hoje uma estrutura polimérfica de controlo
que € importante a vdrios titulos e determina necessariamente o modo
como se define a organizagido e competéncia das estruturas nacionais de
controlo dos Estados-membros, entre os quais estd o meu Pais: Portugal.

O enfoque nacional da fiscalizagdo comunitdria, sem prejuizo da in-
fluéncia que esta exerce no préprio controlo externo exercido sobre as
finangas publicas dos Estados-membros, € muito importante e revelador. A
fiscaliza¢do financeira nos Estados-membros ji ndo pode conceber-se hoje
fora do marco definido pelo movimento da Unidao Europeia.

H4, além disso, razdes adicionais:

1) - No sector publico do conjunto da Comunidade, estima-se que um
pouco menos de 2% do produto comunitario seja constituido por receitas e
gastos comunitdrios fiscalizados pelo Tribunal de Contas Europeu, com a
colaboragd@o das instituicdes nacionais, e cerca de 98% do sector piiblico
total serd constituido pelos sectores publicos nacionais fiscalizados pelas
Instituicdes Superiores de Controlo nacionais. O co-financiamento de
dinheiros comunitdrios com dinheiros nacionais alarga a influéncia dos
critérios comunitarios sobre a afecta¢do de verbas nacionais, em particular
no dominio do investimento (formacdo profissional, infra-estruturas euro-
peias de interesse comum, desenvolvimento regional, politica de reestrutu-
racao da agricultura e das pescas).
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2) - Na modernizag@o do Tribunal de Contas portugués, bem como na
constante adapta¢do ao progresso das outras Instituigdes Superiores de
Controlo nacionais, as tarefas e métodos comuns, resultantes de acgdes
empreendidas em colaboragdo com o Tribunal de Contas Europeu ou
mesmo com outras instituigdes nacionais, exercem.uma influéncia decisi-
va, ndo apenas nas tarefas concretas de controlo, mas sobretudo nos con-
ceitos e nas metodologias de fiscalizacao.

3) - Por isso, pode dizer-se que a actuag@o conjunta e o cardcter misto
do controlo determinam, cada vez mais, uma dindmica europeia de fiscali-
zagdo, que influencia decisivamente os Estados nacionais e, por isso, os
conceitos e metodologias de controlo tendem a ser cada vez mais comuns
as diversas instituicdes nacionais e, também, ao controlo dos dinheiros
comunitdrios exercido pelo Tribunal de Contas Europeu em contacto com
as institui¢Ges nacionais. Os conceitos, métodos e tarefas de controlo no
espaco europeu tendem pois a aproximar-se € a ser cada vez mais comuns,
resultando de uma interac¢ao fecunda entre as vdrias tradicdes nacionais e
os dois modelos de controlo: o de Tribunal de Contas - dominante no es-
paco da Unido Europeia - e o de Auditoria-Geral - dominante no Mundo,
mas minoritario na Unido Europeia.

Por estas razdes somos conduzidos a tratar de questdes de abrangén-
cia do conceito de auditoria, que cada vez tem tendéncia para ser mais lata
- sendo o caso europeu um perfeito exemplo dessa dindmica, em fung¢io do
proprio alargamento das dreas vertentes da actividade econdémico-social
que passam a ser subordinadas a poderes supranacionais.

Surge-nos, também, naturalmente, a necessidade de nos determos so-
bre o conceito de auditoria integrada, ja que o mesmo se relaciona estrei-
tamente com as novas obrigacdes de controlo surgidas por for¢a do apro-
fundamento do Mercado Unico Europeu e poderé responder cabalmente as
necessidades que progressivamente se vao desenvolvendo.

Com o objectivo de consubstanciar a evolucéo das préticas e conceitos
de auditoria no espagco da Unido Europeia, apresentar-se-3o algumas ex-
periéncias desenvolvidas nesse ambito.

Antes porém, considera-se do maior interesse dar a conhecer de uma
forma global e sintetizada a organizagdo e competéncia do Tribunal de
Contas portugués e a do Tribunal de Contas Europeu (TCE), bem como as
relagdes que se tém estabelecido entre as diversas Instituigdes Superiores
de Controlo comunitdria e nacionais.
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2. 0 TRIBUNAL DE CONTAS PORTUGUES

O Tribunal de Contas de Portugal (TCP) € o érgdo supremo de con-
trolo financeiro externo, de natureza colegial, instituido pela Constituicdo
como um verdadeiro Tribunal, sendo por isso detentor de poderes especifi-
camente jurisdicionais.

Mas nem sempre assim foi.

As caracteristicas que se lhe conhecem e as competéncias que actu-
almente exerce, sdo fruto das reformas empreendidas através de mais de
600 anos e da adaptagdo a evolugdo de métodos e técnicas e a nossa pro-
pria Histéria. No entanto, ndo cabe aqui relatar todas as mudangas (e
muitas foram) mas tdo somente referir brevemente alguns marcos funda-
mentais da.sua histéria recente:

A Constituicdo de 1976 integrou o Tribunal de Contas portugués no
ambito dos tribunais, definiu a sua competéncia, fixando igualmente um
prazo para a adaptac@o da legislacdo vigente ao texto constitucional.

Para este efeito foram constituidas diversas comissdes incumbidas de
efectuar a revisdo da legislacdo do Tribunal e estudar a sua reforma.

Entre as alteragdes verificadas, merece referéncia a regionalizagdo do
Tribunal e a elaboracdo do anteprojecto da lei de reforma pelo préprio
Tribunal de Contas na qual se incluiu o propésito de alargamento da sua
ac¢do de fiscalizagdo aos aspectos econdmico e financeiro da economia,
eficicia e eficiéncia, ndo se limitando a apreciagdo da sua legalidade e
regularidade juridico-formais.

A revisao constitucional de 1989, veio dar um novo e importante
contributo na evolucdo deste 6rgdo de soberania, alargando o seu dmbito
de fiscaliza¢@o a possibilidade de lhe ser cometida pela legisla¢do ordina-
ria novas ou mais amplas atribui¢des de fiscalizagdo por esta permitidas.

A adesdo de Portugal as Comunidades Europeias em 1986 consti-
tui também outro marco importante no relacionamento do pais e das suas
instituicdes com as institui¢des comunitdrias e também com as institui¢oes
que, nos outros Estados-membros lhe correspondem.

Consequentemente, passam a existir em Portugal finangas supranaci-
onais, distintas dos sectores publicos internos (administrativo e empresa-
rial) impondo-se também o Direito Financeiro Comunitdrio susceptivel de
aplicagdo directa e dotado de primazia sobre o Direito nacional.

Assim, foram cometidas novas competéncias e fun¢des ao TCP no-
meadamente a de interlocutor nacional do TCE, bem como de cooperag@o
com as diversas institui¢des superiores de controlo nacionais (hoje nove
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tribunais de contas - aos quais hd que adicionar o préprio TCE - e seis
auditorias-gerais.

Num quadro constitucional ja renovado, a Reforma do Tribunal de
Contas foi aprovada pela Lei 86/89, de 8 de Setembro, que entrou em
vigor em 1 de Janeiro de 1990.

A independéncia do Tribunal de Contas foi claramente reforcada com
o facto de os seus Servigos de Apoio, que se chamam «Direc¢do-Geral»,
deixarem de ser um departamento integrado administrativamente no Mi-
nistério das Finangas, passando a depender, também neste aspecto, exclu-
sivamente do Tribunal e do seu Presidente.

Também o dmbito da fiscalizag@o prévia foi reduzido e muitos dos
actos anteriormente a ela sujeitos deixaram de o estar, introduzindo-se por
outro lado a figura do visto ticito.

Em contrapartida, pretendeu-se melhorar a qualidade do controlo su-
cessivo efectuado e, ao invés de uma fiscalizag¢@o tradicional, exaustiva,
mas necessariamente pouco rigorosa, contrapde-se actualmente uma fisca-
lizag@o incidindo em determinadas entidades seleccionadas anualmente,
de acordo com critérios bem definidos.

Na perspectiva da articulag@o entre o controlo externo € o bom funci-
onamento do sector publico controlado, comegou-se a privilegiar o contro-
lo dos sistemas, a andlise de controlo interno e a avaliacido da sua fiabili-
dade e seguranca € a inser¢do do controlo externo do Tribunal, quer nos
planos da regularidade e da legalidade quer no da correcgéio € boa gestdao
financeira, como dltima linha do sistema de controlo financeiro global.

Além de modernizar-se, o TCP teve, desde 1986, de integrar-se na
rotina das tarefas e acgdes comunitdrias. Por isso, nos dltimos anos, o TCP
reorganizou-se de modo a adaptar-se as suas novas competéncias por via
da integracdo de Portugal nas Comunidades Europeias (que doravante
designaremos pelo seu nome actual: Unido Europeia)‘.

A Lei 86/89, de 8 de Setembro ao atribuir ao TCP [alinea g) do art®
8°] competéncia para fiscalizar a aplicagdo dos recursos financeiros oriun-
dos da Unido Europeia vem ao encontro do previsto no n° 3 do art® 188-C
do Tratado de Roma: “A fiscalizacdo nos Estados-membros serd feita em
colabora¢@o com as.institui¢gdes nacionais de fiscalizagdo”.

Estas disposi¢gdes conduziram a um alargamento das relacdes de coo-
peracdo ja anteriormente existentes, traduzindo-se, na pratica, na organi-

D Em 1957 foram criadas tés Comunidades, progressivamente fundidas em uma s6 Comunidade Europeia,
que desde o Tratado de Maastricht (1992) é chamada Unido Europeia.
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zagdo e acompanhamento das auditorias realizadas pelo T'CE e pelas ISC
nacionais no dominio dos fundos estruturais, nas relagdes com as outras
ISC, na participag@o nas reunides anuais do Comité de Contacto dos Pre-
sidentes dos Tribunais de Contas e dos Agentes de Ligacdo.

Nestes contactos multilaterais sdo objecto de discusszo, andlise e
aprovagdo resolucdes sobre temas que se irdo repercutir na fiscalizagdo
financeira exercida em cada Estado-membro.

3. O TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU

O Tratado de Bruxelas de 1975 atribuiu o poder de fiscaliza¢do ex-
terna do Or¢gamento Comunitario ao Tribunal de Contas das Comunidades
Europeias (Unido Europeia), 6rgido unificado da Comunidade que o mes-
mo Tratado criou e comegou a funcionar em 1977.

Anteriormente, o 6rgdo que exercia este tipo de fiscalizagdo era a
Comissdo de Fiscalizagdo de Contas das Comunidades Europeias que,
desde 1965, tinha por sua vez substituido as anteriores Comissdes de Fis-
calizagcdo da Comunidade Europeia do Carvdo e do Ago (CECA), da Co-
munidade Econémica Europeia (CEE) e da Comunidade Europeia da
Energia Atémica (CEEA).

Diferentemente dos érgdos anteriores, o Tribunal dispde de autono-
mia administrativa e financeira, isto €, possui um or¢amento de despesas e
um quadro préprio de efectivos e sdo-lhe reconhecidos poderes de gestdo
independente.

Ap6s as alteragdes introduzidas pelo Tratado da Unido Europeia, o
artigo 188°- A do Tratado da Comunidade Europeia determina que: “A
fiscalizag@o das contas é efectuada pelo Tribunal de Contas”. A sua desi-
gnacdo correntemente utilizada passou a ser, por deliberagio do préprio
Tribunal, a de Tribunal de Contas.Europeu (TCE), embora nos actos juri-
dicos.se mantenha a designac@o tradicional de Tribunal de Contas das
Comunidades Europeias.

Os membros do Tribunal de Contas, actualmente em nidmero de
quinze (1 por cada Estado-membro), sdo escolhidos de entre personalida-
des que pertengam ou tenham pertencido, nos respectivos paises, a insti-
tuicdes de fiscalizagdo externa ou que possuam uma qualifica¢do especial
para essa fun¢do. Devem oferecer todas as garantias de independéncia.

De notar que a nomeacio dos membros do TCE obedece a um sistema
distinto do utilizado relativamente 2 Comissdo ou ao Tribunal de Justica,
cujos membros sdo nomeados de comum acordo pelos Governos dos Esta-
dos-membros. No caso do TCE a nomeacdo € feita pelo Conselho apds
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consulta ao Parlamento Europeu, tal como sucede relativamente ao Comité
Econémico e Social e ao Comité Consultivo da CECA.

Os membros do TCE podem ser reconduzidos. Elegem entre si, por
trés anos, o Presidente do Tribunal, cujo mandato é renovavel.

Exercem as suas fun¢es com plena independéncia e no interesse ge-
ral das Comunidades. No cumprimento dos seus deveres, nd@o solicitam
nem aceitam instru¢Ges de nenhum Governo nem de nenhum organismo.

Abstém-se de qualquer acto incompativel com a natureza das suas
fungdes e ndo podem, enquanto as mesmas durarem, exercer qualquer
outra actividade profissional.

O TCE examina as contas relativamente a totalidade das receitas e
despesas da Comunidade (Or¢camento Geral da Unido Europeia). Examina
a legalidade e a regularidade das receitas e despesas e deve garantir a boa
gestdo financeira.

A fiscalizagdo do TCE ¢€ feita com base em documentos e, se neces-
sdrio, no préprio local junto das instituicdes da Comunidade e nos Esta-
dos-membros. A fiscalizagio nos Estados-membros sera feita em colabora-
¢do com as instituigdes nacionais de fiscalizagdo ou, se estas para tal nio
tiverem competéncia, com os servicos nacionais competentes. Em Portugal
esta colaboracgdo é estabelecida com o Tribunal de Contas nacional, inter-
locutor do TCE.

O Tribunal de Contas elaborara um relatério anual apés o encerra-
mento de cada ano financeiro o qual é transmitido as institui¢des da Co-
munidade e publicado no Jornal Oficial das Comunidades Europeias,
acompanhado das respostas das referidas institui¢des auditadas as obser-
vagdes do Tribunal de Contas.

Observa-se que foi com o Tratado da Unido Europeia que o TCE pas-
sou a ser incluido no dmbito das instituicdes comunitdrias (Parte V do
Tratado), a par do Parlamento Europeu, do Conselho, da Comissdo e do
Tribunal de Justi¢a.

De notar ainda a importante atribuicdo que lhe foi conferida pelo
Tratado da Unido Europeia, ja que devera enviar “ao Conselho e ao Par-
lamento Europeu uma declaracdo sobre a fiabilidade das contas e a regu-
laridade e legalidade das operagdes a que elas se referem” (Artigo 188° C
do Tratado da CE).
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4. A ARTICULACAO DAS INSTITUICOES SUPERIORES DE
CONTROLO NA UNIAO EUROPEIA

Apesar de cada Instituicdo Superior de Controlo ser um caso especifi-
co, variando de acordo com as suas proprias tradi¢des e necessidades naci-
onais, podemos dizer que se agrupam em dois sistemas distintos: o sistema
do Tribunal de Contas e o sistema do Auditor-Geral.

O sistema do Tribunal de Contas, em geral, caracteriza-se por ter
uma estrutura colegial, em regra com poderes jurisdicionais € com maior
autonomia relativamente ao Parlamento..Estdo neste caso a Alemanha, a
Bélgica, a Espanha, a Franga, a Grécia, a Itdlia, o Luxemburgo, os Paises
Baixos e Portugal.

No sistema de Auditor-Geral configura-se um 6rgdo em regra singu-
lar, desprovido de poderes jurisdicionais, exercendo o controlo financeiro
através de relatérios ou pareceres, dirigidos aos responsaveis ou tornados
publicos, que apontam as deficiéncias verificadas em determinada acgédo
de inspecgdo ou auditoria e as recomendagdes formuladas para a melhoria
da regularidade ou da correc¢do operacional no futuro. Este sistema funci-
ona na Dinamarca, Irlanda, Finlandia, Suécia, Reino Unido e Austria.

A articulag@o entre o Parlamento, entidade fiscalizadora suprema
politica e a institui¢do superior de controlo financeiro jurisdicional ou
técnico, também como resultado da influéncia do sistema anglo-saxénico é
uma tendéncia dominante dos tempos modernos: em vez de o Tribunal de
Contas enviar anualmente ao Parlamento um relatério sobre a Conta Geral
do Estado e, em muitos casos, mais nada ( como sucedia até ha pouco em
Portugal), passa-se a atribuir ao Parlamento importantes fun¢des na desi-
gnagdo de alguns juizes, a criar, a semelhanca do “Public Accounts
Commitee” inglés, érgdos préprios nos quais a colaboragdo com o Tribu-
nal de Contas € importante - Comissdo de Controlo Or¢camental no Parla-
mento alemdo e no Tribunal da Comunidade Europeia; Comissdo Mista
para o Tribunal de Contas nas Cortes Espanholas, por exemplo; a colabo-
ragdo entre Parlamentos e ISC torna-se entdo estreita e frequente, quando
nao permanente.

A influéncia dominante do modelo anglo-saxénico leva, ainda, a que
se criem tribunais de contas sem poderes jurisdicionais, apostando na
independéncia e subvalorizando a jurisdigdo (¢ o caso do Tribunal de
Contas Europeu), ou que tribunais de contas outrora amplamente providos
de poderes jurisdicionais vejam estes reduzidos ao minimo ou a pratica-
mente nada (€ o caso da Alemanha).
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O movimento para o alargamento ao controlo operacional de gestdo
da competéncia dos tribunais de contas mais formalmente juridicionais é
também comum aos 6rgéos de controlo da Unido Europeia (além do caso
portugués, aponta-se o caso italiano e o caso belga, bem como as propostas
pendentes da reforma do Tribunal de Contas do Luxemburgo).

No entanto, apesar destas diferencas estruturais, o que existe de co-
mum entre estes tipos de instituigdes € mais forte do que aquilo que as
separa, e € isso que permite a estreita colaboragio e a crescente comunida-
de de conceitos entre as diversas institui¢cdes, refor¢ando, alids, esse mo-
vimento no sentido da assimilacdo funcional e operacional entre todas elas
(o tempo dird se tal movimento chegard, como tudo indica, a gerar seme-
lhangas crescentes também no dominio organico ou estrutural).

Com efeito trata-se de instituigdes com as seguintes caracteristicas:

Serem o6rgdos integrados no aparelho do Estado, normalmente com
estatuto constitucional.

Serem 6rgdos independentes, mesmo quando exista um estreito vin-
culo de articulag@o especial com o Parlamento, nesse sentido se distin-
guindo de drgéos de controlo interno do préprio Estado integrados na
Administracdo, mesmo dotados de independéncia técnica.

Serem 6rgdos que tém por fung@o exercitar o controlo financeiro ex-
terno, independente e supremo.

Serem érgdos publicos, por isso se distinguindo das entidades priva-
das que exercem auditoria.

Serem 6rgdos que tém fungdes e poderes de controlo financeiro, juri-
dico ou de mérito técnico, distinguindo-se assim, tanto dos outros tribu-
nais, como dos servicos de auditoria dependentes da Administracdo ou
Governos ou dos Parlamentos.

Este conjunto de caracteristicas delimita érgdos bem individualiza-
dos, que apesar das suas diferengas, muito acentuadas de pais para pais em
razdo da respectiva organica de Estado e da respectiva tradi¢do histérico-
financeira, ndo deixam de se identificar entre si no essencial, sdo 6rgdos
independentes e supremos do Estado.

Acresce ainda que todas as Instituicdes Nacionais de Controlo, bem
como o Tribunal de Contas Europeu, como érgdos integrantes da Unido
Europeia, desempenham um papel fundamental no controlo das operagdes
comunitarias.

O mercado interno comunitéario, consubstanciado essencialmente na
liberdade de circulag@o de mercadorias, pessoas, servi¢os € capitais exigir
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por parte de todas as ISC uma harmonizag¢io dos procedimentos e técnicas
utilizadas, tornando extremamente importante a troca de informacgdes e
uma cooperacdo refor¢ada, com vista a uniformizac@o de critérios e mes-
mo 2 interpretaciio da prépria legislacdo comunitdria; exige-o também o
nimero e qualidade crescentes das politicas comunitdrias ou comuns da
Unido Europeia e os poderes funcionais e financeiros que para as prosse-
guir sdo atribuidos aos 6rgdos e servigos da Unido.

Traduziu-se esta harmonizagdo por um lado, em ac¢des concretas e
por outro em propostas a desenvolver num futuro préximo e que foram
entre outras: a apreciacdo pelas INC do Manual de Auditoria elaborado
pelo TCE, a introdugdo de um sistema de programagao (anual ou pluria-
nual) articulado de controlo, a realizagdo de ac¢des de formacgao profissio-
nal programadas e levadas a cabo em comum, a criagdo de um sistema de
troca de informacgdes, a existéncia de uma estrutura de coordenagio das
acgOes a desenvolver presidida pelo TCE e pelas INC em regime de rota-
tividade.

Também, como ja se referiu, o controlo exercido nos Estados-
membros pelo Tribunal de Contas Europeu € feito em ligagao com as INC,
constituindo estas o interlocutor privilegiado daquele.

A funcdo de interlocutor traduz-se por um lado no estudo e acompa-
nhamento constante da evolucdo da organizag@o e funcionamento da Ad-
ministracdo Publica, no que respeita as suas relagdes com a Comunidade,
nos vdrios sectores, prestando toda a informagdo solicitada ao TCE; por
outro lado, na organizag¢do das missdes de fiscalizagdao nos Estados res-
pectivos pelas ISC, de acordo com os objectivos previamente definidos.

Com o objectivo de facilitar as relagdes acordou-se na designacdo de
um representante por cada Institui¢io - o Agente de Ligacg@o.

Ao Agente de Ligacdo cabe, em resumo, organizar as missdes de
controlo do Tribunal de Contas Europeu e em geral, tratar dos assuntos
conexos com a funcdo de interlocutor.

Os Agentes de Ligacdo retinem-se uma ou duas vezes por ano na sede
do Tribunal de Contas da Comunidade, no Luxemburgo ou num pais
membro, a fim de tratarem de problemas surgidos no d@mbito do controlo
comunitario.

As conclusdes ou propostas saidas destas reunides sdo, posteriormen-
te, transmitidas aos Presidentes dos respectivos Tribunais para do Comité
de Contacto dos Presidentes;.que surge da necessidade de discutir e resol-
ver pontos de interesse e problemas comuns aos Estados-membros. Pelo
que, periodicamente, os respectivos Presidentes se retinem para andlise de
temas de interesse comum e resolucdo das questdes que as relagdes entre
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as InstituicGes a que presidem suscitam. Tais sdo, por exemplo os temas
que abordaremos no ponto seguinte nomeadamente o desenvolvimento de
auditoria conjuntas e coordenadas, a declarag¢do de fiabilidade, o controlo
dos auxilios do Estado e do IVA nas transacg¢des intracomuni tdrias, como
exemplos que sdo de cooperagdo no exercicio do controlo financeiro inde-
pendente no dmbito da Unido Europeia.

5.0 CONTROLO NO AMBITO DA INTEGRACAO EUROPEIA
5.1. AUDITORIA INTEGRADA

Como anteriormente foi referido, a integracdo europeia exigiu um
aprofundamento das acgdes de.controlo das ISC, implicando necessaria-
mente a utilizagdo de um tipo de auditoria progressivamente mais comple-
to e abrangente.

Convém, pois definir o que entre nds se entende por auditoria inte-
grada.

Este conceito de auditoria corresponde, genericamente, a realizagdo
simultinea de dois tipos de auditoria: financeira e de gestao (financeira
e/ou operacional).

Relativamente ao aspecto financeiro, considera-se que as contas, cuja
exactiddo se deve verificar, s3o um auxiliar indispensdvel da gestdo, um
instrumento de medida e de informag@o e constituem também um meio de
controlo das operagoes.

Quanto a gestdo financeira, considera-se que o auditor ndo tem de fa-
zer um julgamento sobre as op¢des politicas, devendo sim apreciar em que
medida a aplicagc@o dessas opgdes esteve em conformidade com as mes-
mas.

A vontade politica assume, pois, duas formas de manifestagdo:

- fixacdo dos objectivos a atingir, devendo aqui o auditor apreciar em
que medida e com que seguranga e qualidade de gestdo o sistema permitiu
atingir os objectivos (boa gestdo financeira): economia, eficicia e eficién-
cia das ac¢des desenvolvidas, em confronto com os objectivos e as estraté-
gias politicamente decididos.

- fixagdo de normas mais ou menos permanentes, devendo em relagio
a este aspecto o auditor apreciar em que medida e com que grau de segu-
ranga foi observado o cumprimento dessas normas (legalidade e regulari-
dade).
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A experiéncia de integracdo europeia permite referir situagdes concre-
tas de manifestacdo de vontade politica - no caso em apreco, integra¢do
econdmica que tende actualmente a englobar outras dreas da realidade
social - que implicam, em estreito paralelismo, preocupagdes adicionais
em termos de auditoria integrada, no sentido anteriormente referido.

Esta nogdo global de auditoria integrada corresponde, portanto, a
formas de controlo que deverdo consistir em apreciar em que medida as
actividades foram executadas em conformidade com a vontade manifesta-
da pela autoridade politica, tratando-se sempre, em ultima andlise, de
formular um julgamento sobre as ac¢des de gestdo, para uso do povo, dos
diversos 6rgdos de controlo e dos préprios 6rgdos de gestdo; uns e outros
podem, assim, melhorar os sistemas, procedimentos e decisdes para o
futuro e apurar responsabilidades relativamente ao passado.

5.2. A DINAMICA DO CONTROLO
5.2.1. A EVOLUCAO DA INTEGRACAO EUROPEIA

Como ja se disse, desde a aprovacdo do Tratado de Roma, em 1957,
que os Estados-membros (EM) das Comunidades Europeias consagraram
o objectivo de estabelecimento de um espaco sem fronteiras entre si.

De acordo com o artigo 7°A do Tratado da Unido Europeia, a Comu-
nidade adoptaria as medidas destinadas a constituir progressivamente o
mercado interno, o que s6 veio a concretizar-se em 31 de Dezembro de
1992.

O mercado interno € definido no mesmo artigo como sendo aquele
que “compreende um espago sem fronteiras internas no qual a livre circu-
lagdo das mercadorias, das pessoas, dos servigos e dos capitais € assegura-
da de acordo com as disposi¢des do presente Tratado”.

Foi 0 Acto Unico Europeu que em 1986 (entrou em vigor em 1987)
introduziu esta nog@o de mercado interno tnico no TR, a qual corresponde
a um aprofundamento do conceito que ja era referido anteriormente em
termos de mercado comum (livre circulacdo de mercadorias e de factores
de produgdo).

O TUE (assinado em 1992 e entrado em vigor em 1993) veio intro-
duzir o objectivo da criagdo de uma Unido Econémica e Monetaria (UEM)
- como meio - para além do mercado comum, que corresponde a um esta-
dio anterior de integracdo - de “promover, em toda a Comunidade, o de-
senvolvimento harmonioso e equilibrado das actividades econémicas” (cfr.
art® 2° do Tratado da CE).
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Nao se pode desligar do objectivo da UEM o facto de estar também
previsto no Tratado que institui a Unido Europeia (artigo 130°A) o reforgo
da “coesdo econdmica e social”, “a fim de promover um desenvolvimento
harmonioso do conjunto da Comunidade”. E esta uma das razdes funda-
mentais pela qual os Estados-membros deverao coordenar as suas politicas
econdmicas.

A Unido Europeia (UE) encontra-se actualmente em plena 2° fase do
percurso considerado necessdrio a realizacdo plena, através da moeda
unica, da UEM,; tal fase teve inicio em 1 de Janeiro de 1994, e se “no final
de 1997 nio tiver sido fixada a data para o inicio da terceira fase, esta tem
inicio em 1 de Janeiro de 1999” (cfr. n® 4 do artigo 109°J do Tratado da
CE).

Tendo em conta os objectivos referidos, o Tratado da Unizdo Europeia
(TUE) prevé no n° 1 do seu artigo 103° que “os Estados-membros conside-
ram as suas politicas econémicas uma questdo de interesse comum e coor-
dend-las-do no Conselho”, estando ainda consagrado no artigo 102°A que
“os Estados-membros e a Comunidade actuardo de acordo com o principio
de uma economia de mercado aberto e de livre concorréncia”.

5.2.2 A EVOLUCAO DAS NECESSIDADES DE CONTROLO

Em 1989 foi constituido o Grupo de Trabalho “Europa 1992” manda-
tado para estudar o impacto do Acto Unico Europeu cuja entrada em vigor
se registou em Julho de 1987, no qual se previa a concretizagdao do merca-
do interno comunitario em 31 de Dezembro de 1992.

Da reflexdo efectuada surgiu como objectivo comum a necessidade de
estreitar as relagSes entre todas as ISC, objectivo que poderia ser atingido
de duas formas:

1) Algumas ISC defenderam uma via prévia de harmonizagdo das
priticas e dos métodos de controlo e elaboragdo prévia de um manual de
auditoria e de procedimentos ao nivel comunitdrio. Ap6s a harmonizagio,
iniciar-se-iam auditorias conjuntas (planeamento, execu¢do e relatdrio
conjuntos). Numa fase posterior, com uma sintoniza¢do ainda maior,
iniciar-se-a o desenvolvimento de auditorias coordenadas (planeamento
conjunto e execucdo separada), tendo em vista aumentar o universo do
controlo e até reduzir custos.

2) A segunda via defendia uma atitude mais pragmatica , iniciando-
se desde logo a harmonizacdo pela via das ac¢des de controlo no terreno
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sendo posteriormente elaborado um manual de auditoria a todas as insti-
tuigdes europeias de controlo (nacionais € comunitdria).
Prevaleceu na pratica uma solug@o mista, traduzida por:

- inicio das auditorias conjuntas, entre o TCE e as institui¢Ges nacio-
nais de controlo (de que o TCP foi pioneiro);

- constitui¢do de um grupo de trabalho para elaborar um manual de
auditoria e de procedimentos a nivel comunitdrio cujo projecto foi ja ela-
borado, constituindo actualmente “as chamadas “normas gerais de audito-
ria”.

O desenvolvimento efectivo do mercado interno comunitdrio veio
posteriormente a exigir intervengdes pontuais conjuntas em vdarios domi-
nios, ndo s6 abrangendo o TCE e as ISC mas também as ISC entre si, caso
do controlo do IVA (imposto sobre o valor acrescentado), que € o principal
imposto dos Estados da Unido Europeia,— nas transacgdes intra-
comunitdrias.

Por outro lado o_controlo dos auxilios do Estado (subsidios) tornou-se
matéria fundamental atendendo, as suas implicagdes profundas no merca-
do interno comunitdrio constituindo-se um Grupo de Trabalho para estu-
dar esta matéria, que chegou as seguintes conclusdes genéricas:

As ISC deverdo incluir nos seus manuais de auditoria os procedimen-
tos recomendados no relatério do Grupo de Trabalho;

A verificagdo da natureza dos auxilios concedidos pelos Estados-
membros (nos termos dos artigos 92° e 93° do Tratado) é da competéncia
da Comissdo da UE.

Recentemente, a aprovacido e entrada em vigor do Tratado de Maas-
tricht conferiu ao TCE, para além dos poderes tradicionais o poder de
emitir uma declaracdo de fiabilidade das contas comunitarias (relativos a
utilizacdo de dinheiros publicos comunitdrios).

Esta nova competéncia desencadeou um novo movimento de apro-
fundamento da colaborag@o entre todas as Instituicées Superiores de Con-
trolo Europeias no sentido de se acentuar as experiéncias dos controlos
conjuntos e de se avangar na experiéncia dos controlos coordenados.

5.3. AS EXPERIENCIAS REALIZADAS

No ambito da actual Unido Europeia, o aprofundamento do mercado
comum - liberdade de circulacdo de mercadorias, pessoas, servi¢os e capi-
tais - implicou a necessidade de uma evolucdo, por parte das ISC, que
conduziu a formas de articulagio entre as instituicdes existentes em cada
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Estado-membro e ao alargamento das dreas de actuacdo de cada uma de-
las. .

Surgiram deste modo figuras como as das auditorias acompanhadas,
conjuntas e coordenadas, o problema - de ambito mais comunitario propri-
amente - da declarag@o de fiabilidade, e areas de controlo a incluir nas
preocupacdes metodoldgicas e de aplicacdo as tarefas de cada ISC, como
sejam o controlo dos auxilios dos Estados e o controlo do IVA nas transac-
¢Oes intracomunitdrias.

No nosso Pais todas estas verificacdes t€ém sido efectuadas em colabo-
ragdo com o Tribunal de Contas Portugués, no dmbito das ““tradicionais”
auditorias do TCE, alargando-se actualmente no sector das pescas, as
auditorias conjuntas e-num futuro préximo as auditorias articuladas ou
coordenadas.

O TCE examina a legalidade e regularidade das receitas e despesas
da Comunidade (das receitas com base na verificagdo dos créditos e dos
pagamentos efectuados a Comunidade e das despesas com base nas autori-
zagdes e nos pagamentos) pelo exame dos documentos recebidos e igual-
mente através de verificagdes nos Estados-membros.

Assim o determina o artigo 188°-A do Tratado CE. E aprecia também
a boa gestdo financeira dos gestores de dinheiros publicos comunitérios.
Os dois critérios aplicam-se, quer no relatério anual sobre a gestdo finan-
ceira da CE/UE, apresentado pela Comissdo, quer em relatérios especiais,
quer - ap6s 1992 - ao apreciar as contas anuais para proferir sobre elas
declaracdo de fiabilidade.

O acompanhamento das auditorias do TCE pelos auditores do Tribu-
nal Portugués € util tanto para o Tribunal Europeu como para o Tribunal
Portugués por varias ordens de razdes:

1%) Confere ao TCE a vantagem do conhecimento que a ISC possui
da organizacdo e funcionamento da Administracdo publica portuguesa,
central e local, e simultaneamente a nossa instituicdo aufere beneficios,
pois € levada a considerar sob uma perspectiva europeia, logo mais ampla
e abrangente as medidas especificas a controlar.

2") Os auditores nacionais podem auxiliar a ultrapassar a barreira
linguistica, reduzindo o tempo necessdrio a realiza¢do dos inquéritos, na
medida em que os auditores do TCE se confrontam com linguas diferentes
da sua lingua materna.

3% A interpretag¢@o com que € tratada a informacao relevante obtida,
pode ser diferente na medida em que hd interesses diferentes entre os
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representantes comunitdrios e nacionais e uma colaborag¢do entre ambas as
Instituigdes pode tornar mais ampla a visdo daqueles objectivos nomeada-
mente o conhecimento de relatérios e investigacdes dos auditores nacio-
nais ja efectuadas sobre os programas a controlar.

A colaboracdo actualmente existente desenrola-se por varias fases, do
seguinte modo:

. Ap6s elaboragdo do seu programa de trabalho anual e determinagio
em cada sector de auditoria, do nimero de missdes necessarias ao seu
integral cumprimento, o TCE informa o Tribunal Portugués das missoes
previstas para os quatro meses seguintes, em Portugal.

. Segue-se uma troca de consultas e informagdes entre ambos os Tri-
bunais, no decurso da qual sdo acertados os pormenores € as exigéncias de
cada missdo (ocasido, local, objectivos, nome dos 6rgaos da Administra-
¢do publica a auditar e respectivos dirigentes).

. Regra geral com uma antecipagio de quatro semanas cabe ao Tribu-
nal Portugués comunicar ao Ministro da tutela respectivo e as diversas
entidades objecto do controlo, o programa da auditoria e os respectivos
projectos nele incluidos.

. Em Portugal desde o inicio da missao com Portugal como nos res-
tantes pafses da Comunidade, e até a sua conclusdo, um ou dois auditores
do Tribunal portugués acompanham permanentemente os trabalhos efec-
tuados.

. ApGs conclusdo da auditoria a equipa do TCE responsével pelo sec-
tor que integra a auditoria, envia ao Tribunal Portugués uma “Nota de
Observagdes” referindo as principais deficiéncias e anomalias detectadas,
solicitando através deste Tribunal, as administra¢cdes controladas, os co-
mentérios que se lhes afigurem pertinentes no prazo de dois meses.

Se esta resposta, que € facultativa, for recebida, o relatério final da
missdo serd revisto tendo em conta as observagdes efectuadas.

Na medida em que os interesses nacionais relativos ao controlo, se
prevéem com cada vez maior frequéncia coincidentes com os do Tribu-
nal.Europeu especialmente quando os projectos ou programas S30 co-
financiados pelas Comunidades e pelos Estados-membros, a colaboragédo
existente entre o Tribunal Portugués e o TCE, tem-se intensificado nos
tltimos anos, nomeadamente a partir de 1990, ano em que foi assinado um
acordo sobre as modalidades de cooperagdo entre os dois Tribunais.

Segundo este acordo, serd conferida uma maior amplitude a troca de
informagdo, imprescindivel a um controlo documental mais completo,
estabelecendo para os representantes do Tribunal Portugués - no caso das
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auditorias conjuntas - poderes de auditoria iguais aos do Tribunal de
Contas Europeu.

Assim e tendo em conta o disposto no n° 3 do artigo 188-C do Trata-
do nada obsta a que uma INC e o TCE organizem um controlo conjunto, a
partir de uma programacdo de métodos e de uma equipa conjunta, com o
objectivo de chegar a conclusdes conjuntas.

No entanto hd a considerar duas caracteristicas prévias a defini¢do
dos controlos deste tipo: por um lado ajudas publicas que associam o pa-
gamento de ajudas comunitdrias e nacionais e, por outro legislagido co-
munitdria e nacional intimamente interligadas.

A preparagio de um controlo conjunto pressupoe:

Um planeamento e uma programacio feitos com a devida antece-
déncia, com um prazo de seis meses a um ano;

Informacgdo reciproca dos programas de trabalho plurianuais, para
identifica¢do dos temas;

Conhecimento e troca de informagdes sobre: regulamentagao na-
cional e comunitdria e método de controlo no local;

Discussao do plano global da auditoria, com estabelecimento dos
critérios para a seleccdo dos projectos a auditar.

Cada institui¢do deverd ter a preocupagio de controlar o que se in-
clui.na sua esfera de competéncia, evitando a duplica¢@o de controlo.

Ap6s um controlo conjunto, cada parte elaborard o seu préprio rela-
tério, que comunicard a outra parte. O relatério definitivo dos controlos
conjuntos é constituido por todos os relatérios adoptados por ambas as
instituicdes.

Até a data, realizaram-se em Portugal, duas auditorias conjuntas,
ambas no dominio do Fundo Europeu de Garantia Agricola, no sector das
pescas.

A primeira respeitou a aplica¢@o das ajudas nacional e comunitaria,
para o melhoramento e adaptacdo das estruturas do sector da pesca e da
aquacultura e ocorreu em 1991, tendo também sido desenvolvida auditori-
as similares na Holanda e na Itélia.

A segunda teve lugar durante o ano de 1994 e respeitou a aplicacéo
das ajudas para a melhoria das condi¢des de transformagdo e comerciali-
zacgdo dos produtos da pesca e da aquicultura e a concessdao de indemniza-
¢bes compensatorias aos produtores de atum destinado a inddstria de con-
servas.

Da realizag@o dos controlos conjuntos foi opinido das ISC envolvidas,
tratar-se de uma experiéncia muito positiva e enriquecedora. Com efeito,
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as auditorias conjuntas, por um lado, permitem, uma troca de experiéncias
relativamente a procedimentos de auditoria de ambas as institui¢cdes, com
os consequentes enriquecimento mituo e uniformizagdo de metodologia de
controlo, criando também condi¢des para a realizagio futura de controlos
coordenados; por outro lado, esta experiéncia contribui para um conheci-
mento mais ficil e estreito da realidade nacional por parte do TCE e da
realidade comunitdria por parte do TCP, verificando-se, pois, uma fitil
interpenetra¢do de conhecimentos neste dominio.

Ja para um futuro préximo e tendo em vista a racionalizaciio dos
meios humanos e financeiros, prevéem-se o desenvolvimento de auditorias
coordenadas com o TCE, em que os programas das auditorias serdo elabo-
rados de comum acordo, desenvolvendo cada instituicio uma parte do
controlo.

Quer no desenvolvimento das auditorias conjuntas, quer nas articula-
das, dever-se-4 ter sempre em consideragcdo que um planeamento cuidado-
so e a defini¢do clara dos canais de comunicagio constituem as chaves de
garantia de que as auditorias serdo realizadas de maneira eficiente e efi-
caz.

Estas auditorias permitem ajuizar, quer a legalidade e regularidade,
quer a boa gestdo financeira, de forma integrada. O TCE tem feito incidir
a sua andlise, de preferéncia, sobre os sistemas de gestdo e controlo inter-
no, como garantias daqueles critérios.

5.4. ALARGAMENTO DO AMBITO DAS AUDITORIAS

5.4.1. 0 CONTROLO DO IVA NAS TRANSACOES INTRACOMU-
NITARIAS

Novas necessidades tém, porém, surgido de uma vida comunitaria
marcada pela dindmica de objectivos cada vez mais ambiciosos.

O mercado interno comunitério, concretizado em grande medida a
partir de 1 de Janeiro de 1993, passou a constituir uma realidade relativa-
mente a qual as ISC da CE deveriam assumir as suas responsabilidades no
ambito das respectivas competéncias.

Deste modo, além da constituicao do ja referido Grupo de Trabalho
“Europa 1992 - que produziu um.estudo da situag@o e propds virias me-
didas tendentes a intensificacdo da cooperagdo existente -, procedeu-se na
reunido de Agentes de Ligagdo que teve lugar no Luxemburgo em Setem-
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bro de 1992 a um debate sobre o problema das implica¢des da criagcdo do
mercado tinico para o controlo do IVA ® nas operagdes intracomunitarias.

Concluiu-se, desde logo, que este seria seguramente um dos aspectos
a ter em atencdo a partir de 1 de Janeiro de 1993, constituindo mesmo
uma das matérias em que a cooperagdo entre todas as ISC e o TCE se
revela de grande utilidade e interesse. Deve sublinhar-se, alids, que apds o
mercado interno unificado e os objectivos da coesdo econdmico-social,
novos patamares de integracdo foram tracados pelo Tratado da Unido
Europeia: a unido econémica e monetaria (UEM) e a unido politica.

Deste modo, o Tribunal de Contas de Portugal, responsdvel pela rea-
lizacdo da reunido do Comité de Contacto dos Presidentes em 1993, consi-
derou que esta era uma matéria a analisar, tendo também recebido varios
pedidos para que o tema fosse agendado nos trabalhos daquele Comité.

Com o objectivo de despoletar a referida analise, procedendo ao le-
vantamento das questdes consideradas mais prementes, foi dirigido a todas
as ISC da CE um questiondrio subordinado ao tema “O Mercado Interno
Comunitdrio” que incluia questdes tais como:

- alteragGes no funcionamento e actividade das ISC ocorridas na se-
quéncia da concretiza¢do do mercado interno;

- sectores ou dominios considerados como devendo ser privilegiados
para acgdes de concertagio mais intensa pelas ISC;

- acgOes concretas a adoptar.

O TC portugués elaborou um relatdrio contendo a sintese das respos-
tas de todas as ISC, o qual foi apreciado pelo Comité de Contacto dos
Presidentes de Setembro de 1993 que adoptou uma Resolu¢do que, reco-
nhecendo a necessidade de uma ac¢do mais concertada entre as ISC e o
caricter prioritario do controlo do IVA nas relacdes intracomunitdrias,
confiou aos Agentes de Ligacdo as.seguintes tarefas:

- caracterizagdo, andlise e diagndéstico da situagao decorrente da con-
cretizagdo do mercado interno comunitdrio, no dominio em questdo
(controlo do IVA), e

- elabora¢do de um relatério a apresentar na reunido do Comité de
Contacto que se seguiria.

Do relatério elaborado destaca-se uma andlise pormenorizada sobre
os sistemas montados pelas administragdes nacionais para o controlo do

@1vaA - Imposto sobre o valor acrescentado. Imposto indirecto aplicado as transacgdes efectua-
das em todos os Estados-membros da Unido Europeia; em inglés value-added tax (VAT).
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IVA no mercado sem barreiras aduaneiras, nomeadamente o sistema VIES
(VAT Information Exchange System), instituido por um Regulamento
comunitério e relativo a cooperacdo administrativa. Trata-se de um siste-
ma informdtico ® destinado a permitir a aplicagdo do regime transitério e
compensar a supressdo das formalidades e dos controlos aduaneiros.

O relatério refere também as implicagoes desta problemadtica em ter-
mos de receita fiscal pelos Estados-membros (EM), além de incluir pro-
postas no sentido de aumentar a fiabilidade do sistema VIES e de estimu-
lar a cooperagdo entre os EM e a Comissdo no dmbito da assisténcia mu-
tua em matéria fiscal. De notar ainda que para realizar esta missdo, o
Grupo de Trabalho efectuou entre Abril e Junho de 1994 cinco missdes “in
loco”, nos que o constituiam, transmitindo um questionario aos outros sete
EM e contactando ainda os servigos.da Comissdo.

O Comité de Contacto dos Presidentes adoptou, na sua reunido de
Novembro de 1994, uma Resolugdo reconhecendo o interesse pelo trabalho
efectuado e deixando as diferentes ISC e ao TCE a liberdade de utiliza-
rem, segundo os seus préprios procedimentos, as informacdes em que o
relatdrio se baseia ou que dele constam.

5.4.2.0 CONTROLO DOS AUXILIOS DOS ESTADOS
(Art°s 92° e 93° do Tratado da Comissao Europeia)

A problemadtica do controlo da notificagdo dos sistemas de auxilios
dos Estados as empresas - segundo o disposto nos artigos 92° e 93° do
Tratado da CE -, foi analisada na reunidao do Comité de Contacto dos
Presidentes das ISC da Comunidade Europeia no Luxemburgo, em De-
zembro de 1992. Como resultado foi constituido um grupo de trabalho
com o objectivo de estudar as vdrias experiéncias da notificacdo dos siste-
mas de auxilios pelos paises membros de acordo com as normas do Trata-
do da CE existentes sobre esta matéria.

De notar que a importancia reconhecida a este assunto se prende com
o facto de se tratar de um importante aspecto da politica comunitéria da
concorréncia, considerada fundamental no sentido do aprofundamento da
integracdo europeia e do alcance dos objectivos comuns de desenvolvimen-
to econdmico e social.

Durante o ano de 1993 foi preparado um documento informativo
acerca desta matéria, que foi apreciado pelo Comité de Presidentes das
ISC reunido em Lisboa em Setembro daquele ano.

® Todos os EM estdo ligados a sede do sistema, em Bruxelas.

234



Desse documento, elaborado com base nas respostas dadas pelas ISC
da CE - incluindo o Tribunal de Contas Europeu - a um questionario envi-
ado pelo Grupo de Trabalho, destacam-se os seguintes aspectos.

- Foram detectados pontos de convergéncia e de divergéncia entre as
treze ISC cujas respostas foram analisadas (dos doze EM e do TCE).

De entre os primeiros, sdo de salientar:

. o reconhecimento geral do poder de examinar a concordancia com o
disposto nos artigos 92° e 93° do Tratado no que diz respeito, portanto, aos
sistemas de auxilios concedidos pelos Estados;

. preocupagdo efectiva ja existente de verificacdo da aplicagdo dos
auxilios em concordancia com a respectiva aprovagao pela CE.

Quanto aos pontos detectados que denunciam divergéncias nos pro-
cedimentos, solicitam-se:

. casos diversos de exercicio de controlo “a priori” e “a posteriori”;

. competéncias diferentes quanto aos organismos a controlar. Em
certos casos, estas diferencas tém a ver com a propria natureza das ISC
(detendo ou ndo poder jurisdicional);

. tratamento diferente dado as situagdes de irregulariedade detectadas,
havendo também divergéncia de opinido quanto ao papel que deve ser
desempenhado pelas diferentes institui¢des comunitarias.

Este primeiro documento de trabalho teve sobretudo o objectivo de
proceder a um levantamento de situacdes e assuntos a debater dentro desta
temadtica, pelo que foram feitas algumas recomendagdes, de que se destaca:

- considerando as diferencas de poderes e métodos de controlo exis-
tentes - sendo muito dificil obter um método comum de trabalho - que as
ISC nacionais cooperem mais estreitamente, de modo a conciliarem as
suas experiéncias e a trocarem informacgdes sobre os progressos realizados
neste campo.

- estudo da jurisprudéncia do Tribunal Europeu de Justica e da politi-
ca seguida pela Comiss@o Europeia assim como das sang¢des adoptadas por
ambas as instituigoes.

Por resolugdo do Comité de Contacto dos Presidentes de 1993
(Lisboa), o referido Grupo de Trabalho foi incumbido da prossecucdo
daquelas tarefas.

Os trabalhos prosseguiram norteados sobretudo pela seguinte metodo-
logia de abordagem desta matéria:
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- identificag@o das responsabilidades e competéncias das ISC dos Es-
tados membros, TCE e Comissdo Europeia;

- andlise do conceito de auxilio com o propésito de sumariar os prin-
cipios e regras aplicdveis, avaliar critérios de conformidade com os artigos
92° e 93° do Tratado, identificar excep¢des e regras de procedimento, e
ainda analisar o problema de “casos fronteira”;

- identificac@o de auxilios-tipo, sendo mesmo elaborada uma lista de
situacGes possiveis com um propésito mais exemplificativo do que exaus-
tivo, uma vez que se trata de uma matéria em que reconhecidamente hd
ainda necessidade de esclarecimentos adicionais e a propria Comissdo nao
estd incumbida de definir da prépria a nogdo de auxilio, mas tdo s6 velar
pela execucdo das politicas no cumprimento do Tratado, que em principio,
proibe a concessdo de auxilios pelos Estados.

Os resultados dos trabalhos do referido Grupo foram apreciados em
Comité de Presidentes das ISC, reunido no Luxemburgo em Novembro de
1994, tendo sido conferido mandato ao referido GT para o ano de 1995 no
sentido da andlise sobre a adopg¢do pelas ISC das recomendagdes ja feitas -
nomeadamente, inclusdo desta drea como objecto de controlo nos manuais
de auditoria -, divulgac@o dos trabalhos ja realizados junto dos novos Es-
tados-membros da CE e desenvolvimento dos trabalhos de identifica¢do de
tipos de auxilios a controlar no ambito da politica comunitaria da concor-
réncia.

5.4.3. DECLARACAO DE FIABILIDADE

Entre os novos poderes atribuidos pelo Tratado da Unido Europeia ao
TCE, figura a obrigagdo de esta Institui¢do proceder a emissdo de uma
declarag@o anual de fiabilidade (DDF). O objectivo € conseguir garantir
que, no seu conjunto, as contas da Comunidade sdo (ou nio sdo) fidveis e
que as operagdes a que elas se referem sao (ou ndo sio) legais e regulares.
Embora o artigo 188°C refira que o “Tribunal de Contas, deve enviar ao
Conselho e ao Parlamento Europeu uma declaracdo sobre a fiabilidade das
contas e a regularidade e a legalidade das operacGes a que as mesmas
contas se referem”, o conteddo desta declaragdo ndo estd explicita nem
exaustivamente descrito no Tratado, tendo sido criado um grupo de traba-
lho interno com o objectivo de considerar os diferentes aspectos das dis-
posi¢des introduzidas pelo Tratado em relac@o a esta declaragdo de fiabili-
dade (DDF).

A DDF sera emitida pela primeira vez em relac@o as contas consoli-
dadas e ao orcamento geral da Unido Europeia, relativo ao exercicio de
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1994 , tendo a mesma.como base, um conjunto completo de contas anuais,
incluindo um balango.

A declaragdo ndo constituird em si mesma, um relatério de auditoria
financeira, mas antes se apoiard em auditoria financeira sistemdtica e
devera referir-se as partes correspondentes do relatério anual do TCE e
dos relatérios especiais, devendo indicar se as contas consideradas sdo
materialmente exactas, se reflectem fiavelmente a natureza das operagdes
efectuadas e se estas sdo efectuadas de forma legal e regular.

A DDF devera indicar claramente, se as contas ou uma parte destas,
nao podem ser aceites ou controladas explicando porqué, quais as normas
e métodos de auditoria aplicados e em que medida o controlo do TCE se
baseia numa cooperagdo com as unidades de controlo interno dos Esta-
dos-membros ou com os organismos nacionais de controlo, bem como nos
trabalhos destas instancias.

Dada a heterogeneidade de campos de ac¢do reflectidos (embora os
dados produzidos sejam homogéneos), foi decidido adoptar um método de
auditoria que incluisse uma combina¢do de procedimentos de auditoria,
chegando o Grupo de Trabalho a conclusdo que a metodologia mais ade-
quada no contexto da Unido Europeia, seria uma auditoria com base na
avaliacdo de sistemas, embora no caso dos fundos estruturais (onde os
sistemas de gestdo e controlo sdo pouco estdveis e ndo muito fidveis, dado
que ndo permitem identificar a ligacdo entre o financiamento comunitario
e as operagdes financiadas) um método directamente orientado para as
amostragens substantivas fosse o mais indicado.

As razdes que apontam tendencialmente para a escolha da auditoria
financeira sistemdtica prendem-se com os seguintes factores:

- a maior parte dos casos de ilegalidade e irregularidade que interes-
sam ao TCE terdo igualmente efeitos na fiabilidade das contas;

- mesmo quando n3o se verificar incidéncia nas contas, apenas as ile-
galidades ou irregularidades susceptiveis de terem efeitos significativos
merecem ainda assim, ser comunicadas as autoridades de quitacdo
(Parlamento Europeu e Conselho);

- se as ilegalidades detectadas ou a sua suspeita forem de natureza
sistemdtica e tiverem, portanto, efeitos bastante vastos, as operacGes em
causa deverdo ser tratadas como elementos “faliveis” e, consequentemente
devem ser verificadas de forma muito mais aprofundada que as operagdes
das amostras recolhidas numa base normal.

Assim, as auditorias, visardo principalmente uma avaliagéo do siste-
ma, seguida de um controlo dos seus pontos fortes por meio de testes de
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conformidade, sendo de considerar em algumas fases do processo auditori-
as analiticas incluindo anélises de tendéncias e de risco.

Aquela avaliagdo destina-se essencialmente a reduzir o volume das
amostragens substantivas a efectuar necessariamente em relagio as opera-
¢oes contabilizadas.

Acessoriamente, a aplicagdo do metodo de avaliacdo de sistemas po-
derd, tendo em conta determinadas condi¢des, por a descoberto provas de
ilegalidades e irregularidades muito especificas (“fraudes™), dado que a
detecgdo sistemdtica das fraudes pressupde competéncias diferentes daque-
las que sdo reconhecidas ao Tribunal.

Concretamente em relagdo aos trabalhos de auditoria a desenvolver,
eles devem cobrir receitas, dotacdes, autorizagOes, pagamentos, verbas
transitadas, empréstimos concedidos e contraidos, rubricas de balango
entre outros € ndo sendo as contas anuais satisfatérias, o TCE, deverd
sugerir modificacdes ao seu conteddo e apresentagdo, mesmo que tal im-
plique, altera¢des ao seu Regulamento Financeiro.

Pela sua natureza, os mesmos trabalhos, nomeadamente ao nivel da
recolha de dados estatisticos terdo que se basear em dados fornecidos pelos
organismos oficiais dos Estados-membros verificando simultaneamente se
a Comissdo pds em pratica os procedimentos adequados.

Deve sublinhar-se contudo, que o método com base em sistemas ndo
pode ser aplicado directamente as receitas e despesas comunitdrias cuja
gestdo é delegada aos Estados-membros ndo atingindo o nivel necessdrio
para fundamentar uma declaracdo de fiabilidade, sendo por isso funda-
mental criar condi¢des para que o TCE possa confiar, o mais possivel, nos
trabalhos executados por outros auditores.

Dado que ¢ do interesse reciproco de todas as partes interessadas que
os sistemas de controlo e de auditoria aplicados as operagcdes comunitarias
tenham a mesma qualidade em todos os Estados-membros e para que o
TCE possa apoiar-se no trabalho de auditoria das ISC, pressupde-se que
estes organismos:

- tenham competéncia para efectuar, a nivel nacional, as auditorias
financeiras nos dominios das despesas e receitas que interessam ao TCE;

- apliquem em geral procedimentos de auditoria financeira semelhan-
tes aos aplicados pelo Tribunal;

- o respectivo trabalho de auditoria financeira cubra efectivamente as
receitas e as despesas comunitarias;
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- os seus objectivos de auditoria tenham suficientemente em conta o
respeito pela legislagdo e pelos critérios comunitérios.

Uma vez preenchidas estas condi¢gdes, o Tribunal devera obter o
acordo das institui¢des nacionais de controlo e, por seu intermédio, das
unidades de auditoria interna dos organismos e servicos governamentais
que intervém na gestdo de operagdes comunitdrias, a fim de obter cdpia
dos relatérios de auditoria e tomar conhecimento dos documentos de tra-
balho correspondentes relativos as despesas e receitas comunitarias.

Deste modo, o TCE podera utilizar para a elabora¢@o da DDF, os tra-
balhos efectuados pelas ISC, certificando-se a0 mesmo tempo de que estd
plenamente informado a respeito dos sistemas de controlo e de auditoria
aplicados aos fundos piiblicos nos.diferentes Estados-membros e do dmbito
da sua aplicagdo real ou potencial as opera¢des comunitdrias.

Interrogamo-nos entdo, em que medida as ISC nacionais poderdo
contribuir para auxiliar o TCE nesta sua missdo.

Portugal, manifestou em 1993, na reunido do Comité de Contacto dos
Presidentes, toda a disponibilidade do TCP para corresponder as necessi-
dades crescentes de cooperag@o entre as diversas ISC e entre estas e o
TCE, envolvendo também nesta matéria os Agentes de Ligacao para refor-
¢o do intercAmbio na busca de critérios comuns.

Por isso, foi iniciado um processo de visitas as ISC nacionais e o en-
vio de um questiondrio-padrao para recolha de informagdo. O Tribunal
Portugués reuniu ja com o TCE no inicio de 1995, tendo sido especificadas
as entidades da Administragdo Publica portuguesa sobre as quais se exer-
cerd o controlo sucessivo e sobre as quais ird incidir obviamente a andlise
da fiabilidade das suas contas.

O desenvolvimento destes e doutros contactos posteriores tem em
vista conhecer as praticas de cada institui¢do no que se refere a auditoria
financeira das receitas e despesas nacionais (excluindo o aspecto da boa
gestdo financeira), permitindo confirmar a informacdo do TCE relativa-
mente as praticas daquele tipo de auditoria, que o nosso Tribunal e os
outros Tribunais ou Auditores-Gerais possuem e 0 contexto em que actu-
am.

Embora seja desejdvel a partida, uma completa uniformizagéo de pro-
cedimentos entre as vdrias ISC, habilitando-as a intervir com alguma
autonomia no capitulo da certificac@o, tal ndo se afigura facilmente exe-
quivel a curto prazo dada a diversidade que caracteriza as diversas insti-
tuicOes nacionais de controlo, mas antes desejdvel aumentar a troca de
experiéncias e reforgar a cooperagdo.
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5.5. PERSPECTIVAS DE FUTURO

A dindmica da Unido Europeia insere-se num novo panorama da or-
dem internacional - tanto politica como econémica - marcado pela ultra-
passagem do nacionalismo e das situacdes de isolamento, que tendem a
dar cada vez mais lugar a processos de criagdo de espacos regionais mais
amplos no ambito de uma globaliza¢do e interdependéncia crescentes a
escala mundial. Para isso contribuiu muito a prépria dindmica da Comu-
nidade/Unido Europeia, entre outros factores, e a sua importincia na di-
namica geral de unifica¢do do espago europeu, com a queda do comunis-
mo, vem do passado e continua agora no presente. Marca-a um duplo
movimento no sentido do alargamento e do aprofundamento da integragio
europeia, tanto no niicleo duro constituido pelos actuais 15 paises da Co-
munidade, como nos que com ela tém tratados de associag@o ou tém pen-
dentes ou em perspectiva pedidos de adesao.

Esta situagdo, no Mundo como na Europa, que € um dos trés grandes
polos - a par do Japdo e do seu enquadramento no Extremo Oriente e dos
Estados Unidos e da América do Norte - da actividade econémica mundi-
al, tem decisiva importancia para a auditoria integrada: por um lado, as
finangas publicas sdo cada vez menos um fenémeno exclusivamente naci-
onal, estendendo-se e interpenetrando-se a nivel supranacional (e as finan-
cas publicas comunitdrias sdo disto um dos exemplos mais avangados); por
outro lado, as decisdes relacionadas com o comércio e as politicas macro-

_econdmicas - como a orgamental e a monetdria - cada vez dependem mais
também de acordos e 6rgdos internacionais; de novo o espaco europeu €
disso um bom exemplo, sendo certo que o movimento de convergéncia
nominal, tendente a facilitar a convergéncia real e, portanto, a aproxima-
¢do das economias necessdria para a unidade monetdria, priva os Estados
de instrumentos tradicionais da sua politica, como o défice orcamental e a
divida publica (politica or¢camental) e, a prazo, dos instrumentos da politi-
ca monetdria (quantidade de moeda, taxas de juro e taxa de cimbio).

Assim, a auditoria integral assume um papel cada vez mais importan-
te, permitindo a transparéncia e a regularidade no exercicio da actividade
financeira, avaliada segundo critérios de legalidade e regularidade e de
boa gestdo (medida nomeadamente pelos resultados), € entendida simulta-
neamente como um elemento do equilibrio entre sector publico e sector
privado, entre sacrificio fiscal e beneficios da despesa piiblica e como um
instrumento - de politicas econdmicas flexiveis, que dependem daqueles
valores de legalidade e regularidade, como da economia, eficicia e efici-
éncia.
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Assim, a modernizagio - com exigéncias de interdisciplinaridade e de
integracdo das auditorias tradicionais num unico julgamento global, inci-
dente sobre os sistemas e as operacdes, a priori, em simultineo ou a pos-
teriori, combinando o cumprimento das regras legais, contabilisticas e
profissionais ou os critérios de economia, eficicia e eficiéncia e outros
critérios de boa gestdo - torna-se cada vez mais uma exigéncia co-natural
da auditoria em geral, e da auditoria piblica em particular.

Por outro lado, o aparecimento de novas dreas das politicas europeias
- como a politica social, a politica de formag@o e cultura, a politica ambi-
ental, certas politicas de infra-estruturas, como as relativas a redes tran-
seuropeias de transportes - representa a afectacfio a tais politicas de recur-
sos financeiros importantes e a necessidade de definir, também no nivel
comunitdrio, critérios de auditoria que permitam ajudar os governos e as
administragdes a tomarem decisGes racionais sobre os seus programas em
dreas cada vez mais alargadas de politicas comunitdrias, concorrentes,
coordenadas ou sobrepostas as politicas nacionais. O recurso a2 combinagéo
de auditores profissionais e peritos, integrando equipas interdisciplinares,
¢ pois cada vez mais necessdrio no dmbito comunitdrio como no dmbito
nacional, dando énfase, quer a auditoria de sistemas, quer a auditoria de
resultados com vista a identificar eventuais falhas na organica e no proces-
so de decisdo bem como nos efeitos de programas ou projectos e, global-
mente, na coeréncia, objectivos e execu¢do das politicas publicas, dia-
gnosticando as suas causas e evitando assim a repeticdo de erros seme-
lhantes no futuro.

No ambito europeu, esta progressiva flexibilizagdo, com articulago
crescente entre auditor e gestor, procurando garantir objectividade e fle-
xibilidade e evitar a tradicional Optica da aplicacdo de sangdes, ndo é
todavia susceptivel de evitar a auditoria de legalidade e regularidade, alids
ligada com a preocupagdo comunitdria, cada vez mais premente, de luta
contra a fraude financeira e a evasdo fiscal, fortemente reforgada nos
ultimos anos, apés o Tratado da Unido Europeia.

No ambito de um mercado unico, com crescente coordenacio de poli-
ticas e harmonizacdo juridica e tendente para a moeda tdnica, exerce-se
pois o efeito da globalizagdo da economia e das relagdes internacionais,
projectado numa regionalizagdo crescente do espago europeu, capaz de dar
a auditoria integral novos significados e campos de aplicacdo.

Em concreto e até ao momento, a formulagdo das regras de auditoria
e o trabalho conjunto, no acompanhamento normal das auditorias do Tri-
bunal de Contas Europeu, pelas.instituices nacionais de controlo, no
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paralelismo entre financiamento comunitario e cofinanciamento nacional,
nas auditorias conjuntas e coordenadas que s@o certamente no caminho do
futuro, tudo isto cria cada vez mais uma aproximagao de critérios, metodo-
logias e conceitos entre o Tribunal de Contas Europeu, que acolheu, apli-
cando-os a sua esfera prépria, os critérios e conceitos tradicionais dos
Estados-membros e da pratica profissional, jurisdicional e administrativa
no espaco europeu, e os diversos Tribunais de Contas nacionais.

Por outro lado, a extensdao da cooperagdo, dois a dois, entre institui-
¢Bes nacionais de controlo e o Tribunal de Contas Europeu a colaboragio
multilateral - que desde o inicio existe no Comité de Contacto, que redne
pelo menos uma vez ao ano os Presidentes do Tribunal de Contas Europeu
e das instituicdes nacionais de controlo e o alargamento da colaboragdo
das institui¢des nacionais entre si, que ndo apenas com o Tribunal de
Contas Europeu.

A multiplicagdo destes processos tem provocado, crescentemente, a
harmonizag¢do e mesmo, por vezes, a uniformizac¢éo de conceitos, metodo-
logias e procedimentos: do lado dos paises que t€ém o sistema de auditor-
geral, abre-se uma sensibilidade crescente & importincia da legalidade e
regularidade, por influéncia dos sistemas jurisdicionais do Tribunal de
Contas, que se nota com clareza.

Do lado dos paises que tém o sistema tradicional de Tribunal de
Contas, a abertura - que hoje se verifica em praticamente todos eles, es-
tando mesmo projectada nos que se tém mantido até agora mais formalis-
tas, como € o caso do Luxemburgo e da Grécia - a métodos de auditoria de
boa gestdo (economia, eficicia e eficiéncia) representa uma necessidade,
capaz de ultrapassar a burocratizagdo e o formalismo legalista a que os
sistemas jurisdicionais facilmente conduzem. Decorre isto, alids, de em
praticamente todos os paises as despesas piiblicas atingirem elevadissimo
montante e sé a correcgdo de erros globais ou de sistema, mais do que a
apreciagdo fraccionada de pequenas infracgdes ou irregularidades formais,
permitir salvaguardar com eficiéncia o dinheiro dos contribuintes e obser-
var na sua aplicagdo principios de racionalidade, proporcionalidade e
parciménia, gastando 0 minimo com 0 maximo proveito.

Assim, enquanto a jurisdi¢do forneceu a auditoria um conjunto de
instrumentos que lhe permitem aprofundar mais a verificag@o de legalida-
de e regularidade, a auditoria forneceu a jurisdi¢do o enquadramento ne-
cessdrio as finangas publicas modernas, marcadas pela grande dimenséo,
nas quais deixa de fazer sentido a apreciag@o casuistica, burocratica e
formalista de irregularidades financeiras, a0 menos como ponto central do
controlo financeiro.
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Verificamos, pois, que no dmbito do espaco da Unido Europeia, os
tribunais de contas t€m vindo a assumir competéncias de auditoria e as
auditorias-gerais, de modelo inglés, tém vindo a preocupar-se cada vez
mais com critérios de legalidade.

Mas, mais do que a sobreposi¢do de critérios dispares, a integracéo
de todos eles numa apreciagdo global do respeito da gestao financeira por
principios gerais do sistema - luta contra o desperdicio, racionalidade,
minimo sacrificio dos contribuintes, garantia de que nos resultados dos
programas s@o alcancados os objectivos, respeito da Administragido pelos
critérios definidos pelos Parlamentos e pelos legisladores em geral para
aplicacdo de dinheiros piblicos, luta contra a fraude financeira - signifi-
cam que a auditoria é um processo de controlo integrado e global de obe-
diéncia pelos programas, projectos e actos de cardcter financeiro, relati-
vamente as decisoes de racionalidade a que devem obedecer.

Neste sentido, pois, ndo pode dizer-se que a auditoria integral seja a
tinica forma de prética actual da auditoria no espago europeu, mas a con-
vergéncia dos sistemas de tribunal de contas e de auditor-geral, funcio-
nando com objectivos e de acordo com métodos cada vez mais aproxima-
dos, move-se num sentido que € o deste conceito de auditoria, ja hoje, em
muitos casos presente na harmonizagdo e na coordenagdo de acg¢des das
institui¢des de controlo financeiro no espago europeu.

As tendéncias nos tempos préximos nio sio irreversiveis nem éstio
pré-determinadas. Mas, de uma forma geral, ndo serd arriscado afirmar
que, com a combinagio da ac¢do comunitdria com as ac¢des nacionais, da
investigagdo universitdria com a actuagdo e os conceitos das organiza¢des
profissionais, da interac¢éio dos 6rgdos de controlo, jurisdicional ou outro,
com os 6rgdos politicos e a Administra¢do Piblica, uma crescente integra-
¢do da auditoria vem a verificar-se, como caminho para o que poderemos
designar, em sentido amplo, por auditoria integral.

A cooperagdo deve continuar no espirito da unidade na diversidade, e
esse espirito aponta, certamente, no sentido de que tanto os tribunais de
contas como as auditorias-gerais podem dar contribui¢des titeis para o
aprofundamento desta tradicdo plural europeia no sentido de uma audito-
ria integral, que seja diversificada e enriquecida, em vez de representar o
empobrecimento pela adopg¢do de um unico modelo, um tnico critério,
uma tnica metodologia ou um tnico procedimento.

A diversidade das institui¢des europeias, que tem sido uma das rique-
zas da Europa quando o seu processo de coordenacdo e de convergéncia é
ordenado em termos prudentes, pode dar um contetido mais rico, flexivel e
diversificado a ideia de auditoria integral, que estd no seu horizonte, sem
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perda das contribui¢des proprias das diversas tradi¢des nacionais, quer de
tribunais de contas, quer de auditorias-gerais.

“ Agradece-se a colaboragio prestada na preparagio deste texto aos Senhores Drs. JOSE TA-
VARES (Director-Geral), MANUEL FREIRE BARROS (Director do Gabinete de Estudos),
ELEONORA PAIS ALMEIDA, JOAO PARENTE e CONCEICAO QUINTEIRO (Técnicos
Superiores do Gabinete de Estudos).
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ABREVIATURAS UTILIZADAS

CE - Comunidade Europeia

CECA - Comunidade Europeia do Carvao e do Aco
CEE - Comunidade Econémica Europeia

CEEA - Comunidade Europeia da Energia Atémica
‘DDF - Declaracio de fiabilidade

EM - Estados - membros

EU - Unido Europeia

INC - Institui¢des nacionais de controlo

ISC - Institui¢des superiores de controlo

IVA - Imposto sobre o valor acrescentado

TCE - Tribunal de Contas Europeu

TCP - Tribunal de Contas de Portugal

TUE - Tratado da Unido Europeia

UME - Unido Econémica e Monetéria

VAT - Value-added tax

VIES - Information Exchange System
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LA COUR DES COMPTES DE L’ACTUALITE

(nota elaborada para a visita ao Tribunal de Contas de Francga
de 6 e 7 de Julho de 1995).

por: Anténio de Sousa Franco

" Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas.






LA COUR DES COMPTES DE L’ACTUALITE

L’évolution historique de la Cour des comptes permet de conclure
qu’il y a une profonde relation entre I’évolution politique et sociale du
pays et le role joué par son organe de contrdle financier dont la nature,
composition et compétence se modifient au fur et 8 mesure que le régime
politique subit des altérations. '

Avec ce travail, on a I’intention de faire connaitre la Cour des comp-
tes actuelle et sa réforme récente, tout en soulignant les profonds change-
ments qui lui ont été introduits depuis les quinze dernieres années.

Tout comme au passé, il n’est pas possible de dissocier cette reforme
des transformations politiques qui ont eu lieu au Portugal depuis 1974.

En vérité, c’est depuis lors que, malgré la lenteur, ont été progressi-
vement créées les conditions nécessaires pour la Cour des comptes devien-
ne I’organe supréme de contrdle financier éxigé par 1’Etat de Droit démo-
cratique, constitutionnellement consacré, depuis 1976, dans notre Loi
Fondamentale, et depuis longtemps réclamé par les Cours des comptes ou
Institutions équivalentes plus avancées et rigoureuses dans le contrdle des
frais publiques, nommément celles qui appartiennent a la Communauté
Européenne.

1. — LES ANTECEDENTS DE LA REFORME
1.1. — Le contexte international

Au niveau international, c’est depuis 1953 que I'INTOSAI
(Organisation International d’Institutions Supérieures de Contréle Externe
des Finances Publiques) ne cesse de faire des recommandations continue-
lles a ses Membres, pour qu’ils perfectionnent et élargissent le controle sur
les frais publiques, fonction de leur compétence. Parmi ces recommandati-
ons, il faudra souligner celle qui a été formulée en 1977, lors du Congres
de Lima, selon laquelle “au contrdle traditionnel de la 1égalité et régularité
de la gestion et de la comptabilité devra s’ajouter un contréle orienté vers
la rentabilité, ’efficacité, I’économie et I’effet des actions de 1'Etat, tout

I ce changement est évident, par exemple, dans les Réformes de 1849, de 1911 et de 1930,
respectivement lors des périodes de la Monarchie Constitutionnelle, de la 1°* République et du
Nouvel Etat.
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en englobant non seulement chacun des cas de gestion individuelle mais
aussi I’activité totale de 1’Administration, y compris son organisation et
systemes administratifs.

Cette recommandation a actuellement son expression juridique dans
la quasi totalité des pays de la Communauté Européenne et dans le Traité
de Rome lui-méme, qui est la loi fondamentale des Communautés, relati-
vement a la Cour des comptes de la Communauté Européenne.

1.2. — La situation interne
1.2.1. — La Cour des comptes dans la Constitution de 1976

Malgné I’évolution subie internationalment, au niveau interne, ce
n’est qu’en 1976, avec I’approbation du texte constitutionnel — premier
symbole du régime démocratique institué par suit de la Révolution d’avril
1974 — que fut fait le premier pas vers la réforme actuelle de la Cour des
comptes.

En effet, c’est elle qui nous a attribué une nouvelle dimension, non
seulement en I’intégrant dans le domaine des Tribunaux et en définissant
sa compétence, mais aussi en établissant une formule spéciale de nomina-
tion de son Président — faite dorénavant par le Président de la Républi-
que, sur la proposition du gouvernement (cas unique, en paraléle avec
celui du Procureur Général de la République, dans le texte original de la
Constitution de 1976).

Le texte constitutionnel contenait encore une disposition qui obligeait
a ce que la législation vigente portant sur I’organisation des tribunaux et le
statut des juges serait revue jusqu’a la fin de la premiere séance 1égislati-
ve.

Nonobstant, longtemps s’est écoulé jusqu’a ce que ces innovations, au
siege constitutionnel, viennent a se manifester sur le plan législatif ordi-
naire.

A vrai dire, jusqu’a la fin de 1989, la Cour des comptes s’est fonda-
mentalment reglée par beaucoup des normes du Reglement de 1915, de
I’ex-Conseil Supérieur d’Administration Financiére de 1'Etat et par le
Décret-Loi numéro 22 257, du 25 février 1933.

Malgré les plusieurs tentatives et les travaux de divers comités de ré-
forme, c’est seulement avec la Loi n® 86/89, du 8 septembre, entrée en
vigueur de ler janvier 1990, que la Cour des comptes a été dotée d’une
nouvelle Loi Organique. Nous nous en occuperons plus tard. Pourtant,

250



nous nous repporterons a quelques initiatives et altérations qui 1’ont
précédée et a quelques contributions apportées essentiellement par la Cour

elle-méme, vu que les uns et les autres ont préparé et contribué a cette
reforme et a la situation actuelle de la Cour des comptes.

1.2.2. — Initiatives et altérations légales

— En 1976, le VI Gouvernement Provisoire a normalis€ la situation
de la Cour des comptes, qui avait été atteinte par les effets de la
Révolution du 25 avril, et a invité la Cour a préparer elle-méme
un réglement en substitution de celui de 1915 et a initier
I’installation des Sections régionales d’Azores et de Madere, qui
serait arrétée plus tard.

— En 1979, sous la direction du Ministére des Finances, a été consti-
tué un comité chargé de réviser la législation de la Cour des
comptes et de faire I’étude de sa réforme, pour faire accomplir les

dispositions de la Constitution.

Cette année encore, il a été décidé que ce Comité serait présidé par le
Président de la Cour des comptes.

— Une altération a ressortir dans cette période c’est la régionalisati-
on de la Cour. Par le moyen de la Loi n° 23/81, du 19 aofit, ont été
créées les Sections régionales de la Cour des comptes dans les
Régions Autonomes d’Azores, en 1986 et a Madere, en 1988.

Un Juge avec le statut et la catégorie des Juges du siege de la Cour
des comptes y exerce ses fonctions.
On peut faire appel de ses décisions aupres du plénier de la Cour.

— En 1983, par Résolution du Conseil des Ministres, a été détermi-
née la constitution d’un second comité, auquel a été confié¢ 1’étude
de la restructuration de la Cour. De son travail a resulté un avant-
projet de 1a Loi de Réforme de la Cour des comptes.

— En 1986, c’est la Loi du budget de 1’Etat pour 1986 (Loi n° 9/86,
du 30 avril) qui détermine elle-méme, dans son article 71° que,
“dans le délai de 180 jours I’on fera la restructuration de la Cour
des comptes et, outre les structures organiques, la redéfinition de
nouveaux moyens techniques et humains nécessaires a la poursui-
te des objectifs propres de la Cour”.
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En vue de I’accomplissement de cette détermination et du délai
qu'elle fixait, la Cour des comptes a présenté au Gouvernement un
avant-projet de sa loi organique (en juin 1986).

— En 1987, on reconnaissant le besoin de doter la Cour des comptes
de magistrats formés dans les aires de I’Economie, des Finances
et de la Gestion, le Décret-Loi n°® 239/87, du 12 juin, a déterminé
I’élargissement de I’aire de recrutement de ses Juges a des Licen-
ciés en Economie et en Gestion.

Tout de méme, la forme de ce recrutement n’a pas changé, continuant
de dépendre de la désignation ministérielle — a I’exception de celle de
son Président — référée auparavant.

1.2.3. — D’autres contributions pour la réforme

Dans un travail portant sur la réforme de la Cour des comptes, on ne
peut se passer d’une référence spéciale a la contribution apportée par la
Cour elle-méme, croncretement de 1986 a 1989. Et cet apport peut Etre
remarqué a deux niveaux, essentiellement: 1’un, théorique, d’étude et
réflexion, dont les résultats ont peut-&tre contribué a la teneur de certains
documents législatifs: et ’autre, pratique, qui s’est traduit dans un en-
semble d’actions, préparant le changement et le renouvellement de la
Cour.

1.2.3.1 — L’étude et la réflexion

Auparavant, on a parlé de la constitution de comités auxquels a été
confiée la tache de réviser la législation concernant la Cour des comptes.

La Cour des comptes a toujours été liée a 1’étude et au travail réalisé
par ces comités — des apports indispensables a la Loi de Réforme — étant
donné que son Président a été désigné pour les présider.

D’autre c6te, 1’élaboration par la Cour des comptes, de 1’avant-projet
de sa Loi de Réforme (1986) a nécessairement contribué a I’augmentation
de cet important patrimoine d’étude et réflexion.

Dans ce domaine, on peut signaler comme les plus importantes les
suivantes éxigences de la Cour des comptes:

— Le renfort de son efective indépendance vis-a-vis des pouvoirs 1é-

gislatif et éxécutif.
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— L’intention d’élargir son action de contrdle des frais publiques
aux aspects économique et financier, ne se bornant pas a
I’appréciation de leur légalité juridique et formelle.

— L’étendue quantitative de cette dite action de contrdle a des entités
traditionnellement hors de son contrdle, soit celles intégrées dans
I’ Administration centrale, régionale ou locale, soit les autres
appartenant au secteur restant et en tous les domaines ol il y a
une gestion effective de fonds et biens publiques.

— La préférence par un contréle concomitant ou continu, ou les
auditorats soient des éléments fondamentaux, en détriment de la
traditionnelle surveillance préable qui, le plus souvent, se montre
inéficace et trop bureaucratique.

— Une plus grande divulgation des décisions et arréts de la Cour,
pour que sa conduite puisse aussi acquérir un caracter pédagogi-
que aupres des agents de I’ Administration Publique.

— Son approche et profit de I’expérience des organismes supérieurs
de controle d’autres pays, en coopérant a I’installation de nouve-
lles institutions aux Pays Africains de Langue Officielle Portugai-
se et en Europe Centrale et de I’Est, maintenant d’étroites formes
de coopération institutionneles en particulier avec la Cour des
comptes de I’Union du Brésil (1991), la Cour des comptes de la
Communauté Européenne (1991), les Cour des comptes de Cap-
Vert (1989), de Guinée-Bissau (1990) et d’Espagne (1988).

1.2.3.2. — Les actions mises en oeuvre

Bien qu’une réforme exige une loi, elle ne s’y borne pas”. En fait,
“une stratégie de réforme doit étre éxécutée en plusieurs fronts et doit
s’appliquer plus aux hommes, aux méthodes et aux mentalités qu’a de
simples textes légaux.

Ces mots témoignent non seulement la forme dont, a son avis, la ré-
forme devrait étre préparée, mais aussi, et par-dessus tout, I’action effecti-
vement, menée a fin par la Cour.

En effet, avec I’engagement de I’institution toute entiére, un intense
travail a été développé, dans le but d’altérer les habitudes, de renouveller
les méthodes, d’introduire de nouvelles techniques, d’améliorer la qualité
de ses fonctionnaires, dont d’importants progres en diverses secteurs se
son manifestés, nommément les suivants:
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a) Le personnel

Etant reconnue 1’énorme importance de I’élément humain en
n’importe quelle institution, on a essayé, dans cette aire, de doter la Cour
de comptes d’un plus grand nombre de licenciés, d’experts en gestion et
d’auditeurs.

En méme temps, on a insisté a la formation et au récyclage des fonc-
tionnaires déja existants.

Comme ¢a a été créé en 1987 un service de gestion de ressources hu-
maines, auquel a été confiée la tdche de chercher et préparer les person-
nes, de telle sorte qu’elles puissent aux nouveaux besoins et aux fonctions
les plus complexes a exercer par la Cour.

On assure donc, au moyen de ce service, la formation initiale des
nouveaux admis, le perfectionnement professionnel, a travers une actuali-
sation continuelle et encore I’enrichissement humain des fonctionnaires de
la Cour.

b) L’introduction de nouvelles techniques

Une autre mesure révélatrice de I’éffort développé par la Cour en vue
de sa modernisation c’est la création d’un service d’informatique qui, tout
en rendant possible I’articulation de I’information disponible aux divers
services de la Cour, permettra une amélioration qualitative et quantitative
du contréle a exercer.

En outre, I'utilisation de I’informatique permet a la Cour un acces
rapide a la 1égislation, doctrine et jurisprudence d’autres Cours, aussi bien
qu’a I’information d’autres services, quand elle se révele utile ou nécessai-
re au développement de son action.

c) Le planing et I’organisation

Au succes d’une réforme dont on reconnaissait d’avance la lenteur, la
complexité et le besoin de réalisation en phases, a également contribué la
détermination du Président de la Cour des comptes, dans le but d’élaborer,
a partir de 1986, un Plan d’Action a poursuivre en plusieurs années, ol
’on a défini des priorités, établi des objectifs et fixé des délais.

Au-dela de ce Plan, que I’on peut considérer a moyen terme, on a

aussi décidé d’élaborer des Plans d’Actions annuels, ol sont spécifiées les
actions a réaliser chaque année, par la Cour et par les services d’appui,
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soit concernant 1’extérieur, dans I’accomplissement des fonctions que la
loi lui impose, soit concernant la Cour elle-m€me, son organisation et
gestion internes. Le compte-rendu de leur éxécution est fait au moyen de
Rapports Annuels.

d) Les relations internationales

L’adhésion du Portugal a la Communauté Europénne a constitué une
marque importante dans les rapports du pays et de ses institutions, non
seulement avec les institutions communautaires, mais aussi avec celles
qui, dans les autres Etats membres, leur correspondent.

Pour ce qui est de la Cour des comptes, celli-ci est devenue, pareille-
ment aux institutions congéneres des Etats membres, I’interlocuteur natio-
nal de la Cour des comptes des Communautés Européennes.

C’est pourquoi, encore en 1986, un Agent de Liaison a été désigné,
dont la mission était de coordonner et d’assurer la liaison de la Cour des
comptes des Communautés Européennes, d’entretenir les rapports avec les
Cours des comptes des restants Etats membres, de participer en missions
de controle et d’étre présent en séances et rencontres au niveau commu-
nautaire.

Mais les relations de la Cour des comptes portugaise ne se bornent
pas a ses congénéres communautaires.

Elle est aussi membre de PINTOSAI — organisation de portée mon-
diale des Institutions Supérieures de Controle Financier Externe —, de
I’EUROSAI et membre collaborateur de I’OLACEFS, qui comprend les
Cours des comptes ou Institutions équivalentes de I’Amérique Latine et
des Caraibes.

D’autre cdte, il faut faire ressortir les spéciales relations de cooperati-
on qu’elle maintient avec les pays d’expression portugaise, nommément
les Cours des comptes de I’Union (Brésil), du Cap-Vert, de Guinée-Bissau
et de Sdo Tomé et Principe.

e) Les nouvelles installations

Parmi les diverses altérations subies par la Cour des comptes, il faut
aussi inclure celle de ses installations.

Installés auparavant en immeubles dispersés, anciens et peu fonction-
nels, tous les services de la Cour de comptes sont a présent réunis dans un
seul édifice, sis Avenue de la République.
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1.2.4. — La Révision Constitutionnelle de 1989

Etant donné que, malgré les dispositions du texte constitutionnel de
1976, aucun des outils 1égislatifs nécessaires a la réforme de la Cour des
comptes n’a été aprouvé, c’est la révision constitutionnelle de 1989 qui
vient apporter une nouvelle et importante contribution au changement de
cet organe de souveraineté.

Tout comme dans le texte révisé, elle apparait comme 1’une des caté-
gories des Tribunaux — Article 211°, n° 1, alinea c), étant donc un organe
de souveraineté — Article 113° — ayant la compétence d’ admninistrer la
justice — Article 205°, n° 1. Elle a droit a la coopération des autres autori-
tés — Article 205°, n° 3 — est indépendante dans I’accomplissement de
ses attributions, n’obéissant qu’a la loi — Article 206° — et peut apprécier
I’inconstitutionnalité des normes juridiques — Article 207°.

Les décisions qu’elle prend sont a caractére obligatoire pour toutes les
entités publiques et privées, primant sur celles de n’importe quelles enti-
tés, pouvant étre punis les responsables de leur inexécution — Article
208° n° 2 et 3.

Voyons donc ce que le texte constitutionnel de 1989 nous présente
comme innovation:

—.Tout d’abord, la facon dont la compétence de la Cour des comptes
est définie.

L’antérieur Article 219°, tout en disposant: «C’est de la compétence
de la Cour des comptes de donner avis sur le Compte Général de I’Etat,
en contrélant la légalité des frais publiques et en jugeant les comptes que
la loi lui fera soumettre», définissait sa compétence d’une maniére
exhaustive.

C’est pourquoi il y en avait qui entendaient que, outre les trois attri-
butions fixées constitutionnellement, rien de plus ne pourrait étre attribué
a la Cour, ni 2 travers la loi formelle, vu que la Constitution ne le perme-
ttait pas.

En s’occupant de la Cour des comptes, I’actuel Article 216° de la
Constitution dispose: «La Cour des comptes est [’organe supréme de con-
trole de la légalité des frais publiques et de jugement des comptes que la
loi lui fera soumettre, lui appartenant, nommément:

a) Donner avis sur le Compte Géneral de I’Etat, y compris ceux de la
Sécurité Sociale et des Régions Autonomes;
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b) Mettre a exécution la responsabilité des infractions financiéres,
dans les termes de la loi;

¢) Exercer les compétences restantes qui lui ont été attribuées par la
loi.»

En ces termes, outre la définition des attributions de la Cour d’une
forme a titre d’exemple — c’est ce que suggere I’expression
«nommément» — est consacrée encore, a I’alinéa c), la possibilité de lui
reconnaitre, dans la législation ordinaire, de nouvelles ou plus larges attri-
butions.

A I’avenir, toutes les fois que le 1égislateur ordinaire le fera, ce sera
avec un clair support constitutionnel.

— Deuxieémement, la teneur de I’ Article 266°, n° 2 selon laquelle les
organes de I’ Administration sont subordonnés a la Constitution et
a la loi et doivent agir, dans 1’exercice de leur fonctions, dans le
respect des principes de I’égalité, de la justice et de I’ impartialité.

La proportionnalité signifiant, au sens du terme, une relation
d’adéquation entre le moyen et le but, de ’application de ce principe 2
I’activité de la Cour de comptes résulte un élargissement de ses attributi-
ons.

A vrai dire, le fait que ni la Constitution, quand elle s’en occupe, ni
sa loi organique ne Iui confient, de facon explicite et générique, le contréle
de I’économie des frais publiques, pourrait servir d’argument a ceux qui
s’obstinent a affirmer que la Cour des comptes doit se limiter a controler
la 1égalité formelle des frais publiques.

Sans doute que le «controle de la 1égalité qui lui est attribué ne peut
pas, de nos jours, se restreindre a une surveillance de la l1égalité stricto
sensu, a un simple jugement ou I’on subsume entre ce qui est formelle-
ment décrit dans la loi et ce qui est formellement décrit dans les frais pu-
bliques soumises a 1’appréciation de la Cour des comptes.»

Par contre, «il faut respecter la 1égalité substantive en son ampleur
totale, y compris, par conséquent, des aspects qui, auparavant, étaient
considérés comme dépassant la [égalité et appartenant au mérite». 2

Mais, s’il y avait des doutes pour ce qui est de 1’étendue de la Iégalité,
dont le contréle est assuré par la Cour des comptes, ils seraient résolus

2 . . . . 2 " % &5,
“ Mots prononcés par le Député Rui Machete, lors de la discussion parlementaire a ’egard de
I’altération de I’ Article 216°.
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avec la consécration du principe de la proportionnalité en tant que guide
de I’activité développée par la dite Cour.

En fait, de la liaison entre le principe de la 1égalité, entendu dans son
évolution, et celui de la proportionnalité, actuellement consacré, résultent
d’autres criteéres permettant d’assurer les principes du rendement, de
I’économie et de I'efficacité. De ce second ordre de criteres découle une
conception globale de correction financiére, que la Cour a élaborée de
fagon a couvrir soit la rigueur, soit I’utilité sociale mesurée selon ces trois
criteres de proportionnalité entre moyens et buts ou entre cofits et bénéfici-
es.

2. — LA LOI DE LA REFORME DE LA COUR DES COMPTES

Dans ce cadre constitutionnel, a été aprouvée la loi n° 86/89, du 8
septembre, contenant la loi organique de la Cour, qui est entrée en vigueur
a partir du ler janvier 1990.

Les principales altérations que la nouvelle loi a introduit sont les sui-
vantes:

1. — Renfort de I’'indépendance de la Cour

a) Les Juges ont cessé d’étre nommés par le Gouvernement et sont
dorénavant récrutés moyennant un concours de curricula, a la
fin duquel ils sont nommés par le Président de la Cour;

b) Les Services d’appui a la Cour sont devenus des services auto-
nomes, se séparant, donc, du Ministere des Finances;

¢) C’est la Cour elle-méme qui approuve le projet de son budget
annuel, y compris celui des Sections Régionales;

d) Le Président de la Cour dispose de pouvoirs de supervision et
gestion dans les domaines financiers et du personnel, identi-
ques a ceux qui integrent la compétence ministérielle.

2. — Réduction du domaine d’action du controle préventif

Le controle préalable exercé auparavant par la Cour, au-dela de se
traduire, le plus souvent, dans une activité bureaucratique d’infime impor-
tance financiére, entrainait un travail excessif, qui empéchait
I’accomplissement de fonctions plus nobles et le contrdle a posteriori,
I’appréciation des comptes.
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Di a la nouvelle loi organique, nombreux des actes pré&cedemment
assujettis au visa de la Cour ont cessé de I’étre — Articles 13° et 14° —
cette obligation continuait pour les cas d’admission de personnel dans la
Fonction Publique et réalisation de contrats entrainant pour I” Etat et pour
d’autres entités publiques 1’assomption d’importantes charges financiéres.

Une autre innovation consiste a I’introduction de la figure du visa
tacite.

Selon les termes de 1’ Article 15° n°4, les documents, actes et contrats
assujettis au contrdle préalable sont considérés (tacitement) visés s’il n’y a
aucune décision de la Cour dans les trente jours qui se suivent a celui de
son entrée.

Une telle mesure vise a alléger le travail de la Cour dans ces cas ou il
n’y a pas de doutes et a éviter les dommages que d’éventuels retards pour-
raient causer a I’ Administration. En réalité, les cas de formation de visa
tacite ont été trés rares, malgré les 120 000 proces/année appréciés et
décidés a temps.

3. — Renfort et perfectionnement du controle successif

Au contr6le successif qui, en prétendant étre exhaustive, était néces-
sairement peu rigoureux, s’oppose aujourd’hui la possibilité, selon les
termes des Articles 16° n° 4 et 29°, de le faire par le moyen d’un contréle
sélectif, tout en suivant des méthodes plus adéquats, nommément celui de
I’exhibition des documents.

D’autre c6té, la réalisation d’auditorats — Articles 16°, n° 4 et 32° —
et de vérifications in loco permet un contrdle indiscutablement plus parfait
et réaliste que le contréle traditionnel, fait en cabinets et borné a 1’analyse
des documents.

4. — Renfort de sa compétence

Tout en lui maintenant les fonctions qu’elle possédait déja — émissi-
on de I’avis sur le Compte Général de 1’Etat, y compris celui de la Sécurité
Sociale et des Régions Autonomes, contrdle préventif de certains actes et
contrats, appréciation des comptes des services et organismes assujettis a
sa juridiction — la loi de la Réforme renforce, en certaines aires, la com-
pétence de la Cour, non seulement en élargissant le controle préventif a
I’ Administration Locale et Régionale — Article 13° — mais aussi en
assujettissant a son appréciation les comptes de certaines entités qui en
étaient exemptes jusqu’alors — c’est le cas des Assemblées Législatives,

259



des Comités et Régions de Tourisme — Article 17° — et encore en subor-
donnant a sa juridiction toute 1’ Administration Publique (centrale, régio-
nale et locale) — Article ler.

D’autre cOté, selon les termes de 1’Article 8°, appartient encore a la
Cour d’assurer, dans le domaine d’action national, le contrdle de
I’application des ressources financieres provenant de la Communauté
Européenne, d’accord avec le droit applicable et en coopération avec les
organes communautaires compétents.

5. — Elargissement du nombre des entités suveillées

Au point précédent, a propos du renfort de la compétence de la Cour
des comptes, nous avons référé que le nombre des entités assujetties a la
juridiction de la Cour s’est élargi avec la nouvelle loi organique.

6. — La déconcentration régionale

Au-dela du maintien des Sections Régionales d’ Azores et de Madere,
la Constitution elle-méme et la loi de la Réforme prévoient aussi la pos-
sibilité de déconcentration de la Cour, au niveau du Continent, ce qui,
dans ce domaine, fait déja I’objet d’étude.

7. — Services d’appui a la Cour des comptes

La Direction Générale n’est plus un département intégré dans le Mi-
nistere des Finances, dépendant dorénavant directement de la Cour et de
son Président (excepté, naturellement, en ce qui concerne 1’exercice du
pouvoir législatif de I’ Assemblée de 1a République et du Gouvernement).

De cette facon, elle constitue aujourd’hui un service d’appui techni-
que et administratif propre de la Cour, destiné a soutenir et garantir
I’exercice de ses compétences.

Cette altération a renforcé I’indépendance de la Cour, dans la mesure
ou elle a libéré la Direction Générale de la dépendance administrative du
Ministere des Finances — puisque, fonctionnellement, elle dépendait déja,
et exclusivement, de la Cour des comptes.

En ce qui concerne la structure et le cadre de personnel des services
d’appui, la loi de réforme prévoit dans son Article 59° qu’ils seront définis
par decret-loi — on continue d’attendre sa publication — ou soient respec-
tés les principes suivants:
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— Sa définition devra permettre I’exercice efficace de la compéténce
de la Cour.

— Le statut du personnel devra permettre la constitution de noyaux
hautement spécialisés.

— Le statut rémunérateur du personnel ne devra pas étre inférieur a
ceux des autres services de I’ Administration Publique ayant des
fonctions de controle.

Organigramme de la Cour des Comptes

3. — OBSERVATION FINALE

C’est indiscutable que la révision constitutionnelle de 1989, en don-
nant une nouvelle rédaction au précepte relatif a la Cour des comptes, et la
Loi n° 86/89, du 8 séptembre, en assurant son indépendance et autogesti-
on, en renforcant sa compétence et en augmentant le nombre d’entités
assujetties a sa juridiction, ont été des apports décisifs pour la configurati-
on de la Cour des comptes actuelle comme organne de contrdle des frais
publiques.

Drautre c6té, les diverses action développées par la Cour en vue de sa
modernisation ont fait en sorte que, aujourd’hui, on ait une nouvelle ima-
ge de cet organe: celle d’une Cour indépendante, agissante et vraiment
obstinée pour ce qui est du contrle rigoureux et exhaustif des fonds publi-
ques.

Cependant, reconnaitre ces changements ne signifie point que 1’on
considere la réforme de la Cour tout a fait terminée.

Cela signifie sans doute que, bien que les étapes structurales soient
achevées, il y a encore des mesures a prendre.

Comme ca:

Au niveau législatif

Malgré ce que dispose le mentionné Article 59° de la Loi de Réforme
et les successifs projets élaborés par la Cour, la loi organique de ses servi-
ces d’appui continue sans approbation.

Le besoin de ce diplome est d’autant grand que, en raison de la Loi n°
86/89, du 8 séptembre, les services d’appui de la Cour — comme on a déja
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dit, ont été jusqu’alors intégrés dans la Direction Générale de la Cour des
Ccmptes, département du Ministére des Finances — ont commencé a
dépendre exclusivement de la Cour et de son Président.

Un autre diplome fondamentale et complémentaire de la réforme est
la Loi de Procédure de la Cour des comptes, sans laquelle beaucoup des
dispositions de la Loi n® 86/89, du 8 séptembre, ne peuvent pas méme étre
appliquées.

Dans une tentative de minimiser ce défaut, la Cour a approuvé, au
moyen de ses résolutions et dans le stricte domaine de ses pouvoirs, des
normes de procédure qui lui permettent de pousuivre son activité.

Pourtant, il n’est pas rare que 1’on ait besoin de recourir a des
préceptes dispersés, anciens et, en quelques cas, contenus en diplomes
partiellement révoqués.

Au niveau interne

Quoique I’encadrement légal nécessaire a la poursuite de la réforme
soit encore incomplet — ce que, naturellement, appartient a 1’ Assemblée
de la République et au Gouvernement — la Cour des comptes continuera
de développer et de perfectionner les démarches nécessaires a sa compléte
restructuration et modernisation.

Comme ¢a, les priorités suivantes se maintiennent:

— Perfectionner les moyens techniques et humains, de telle facon
que le contréle financier éxercé par la Cour des Comptes devienne
plus moderne, plus efficace et plus profitable.

— Continuer de réaliser des actions de formation et de divulgation,
soit pour ses fonctionnaires — les aires prioritaires sont la forma-
tion initiale, la gestion, I’informatique et la comptabilité publique
—, soit pour d’autres services de I’ Administration Publique, afin
que ceux-ci, tout en connaissant mieux la nouvelle 1égislation et
les directives de la Cour, puisse améliorer leur collaboration avec
elle.

— Poursuivre I’objectif d’obtenir 1’interdépendance entre les diverses
actions et formes de contr6le — préalable, simultané et successif
—, tout en créant des conditions pour sa gestion globale et pour
un contrdle financier intégre.

— Dans le domaine du contrdle préventif, tenter que cellui-ci com-
mence a s’inspirer en critéres de selectivité et de qualité, en privi-
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1égiant le contrdle des actes qui entrainent des frais publiques im-
portantes.

— Continuer de promouvoir et de divulguer I’image de 1la Cour des
comptes aupres de 1’opinion publique, dans le but de la faire com-
prendre 1’importance de sa fonction.

— Obtenir une intégration plus parfaite des Sections Régionales
d’Azores et de Madeére dans 1’organisation de la Cour.

— Poursuivre I’étude tendant a la déconcentration et décentralisation
de la Cour au Continent.

— Continuer de renforcer les rapports internationaux, en vue de
I’amélioration des méthodes et des concepts du contrdle financier.
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CONTROLE FINANCIER ET JURIDICTION®

por: Anténio de Sousa Franco **

(Comunicagdo apresentada ao Semindrio da EUROSALI subordinado ao tema “As relagdes dos
Tribunais de Contas com o Parlamento, auditoria interna, jurisdi¢io e mass-média”, Constan-
ta, Roménia, de 4 a 7 de Setembro de 1995).

** Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas






Monsieur le President,
Chers Collegues,
Mesdames et Messieurs.

Tout d’abord, je veux vous remercier pour la possibilité que vous
nous avez offerte de travailler dans le cadre de ce Pays si beau et avec des
gens tellement chaleureux.

Je me propose, si vous le permmetez, faire quelques commentaires
sur le texte que nous avons presenté et, ensuit, Monsieur José Tavares fera
une description bréve de la situation actuelle au Portugal.

1. La Cour des comptes du Portugal (CCP) appartient a la famille la-
tine des Cours des comptes. Cette nature institutionelle découle, bien sir,
de la Constitution et de la loi, mais elle est parfaitment cohérente avec
I’histoire de I’Institution, crée vers la fin du XIII e Shiecle et dont la pre-
miéere loi connue date de 1389: elle avait alors la mission et les pouvoirs
légaux necessaires pour juger les comptes de toutes les personnes respon-
sables pour les biens ou avoirs publics - c’est a dire, au Moyen Age et au
temps de I’ Ancien Régime, les responsables du recouvrement des imp0ts.
Ce n’est qu’apres la création du régime démocratique, liberal et constituti-
onnel - Constitution de 1822 - que cette compétence s’étend, sons
I’influence du Droit francais, au jugement des comptes des comptables
non politiques, responsables pour I’engagement et le paiement des dépen-
ses publics et la perception des recettes.

2. Cette mission, qui a caracterisé 1’Institution pendent ses 7 siécles
d’existence continuée, a beaucoup evolué avec le changement de I’Etat et
de la société, et elle a determine, notamment:

a) La différenciation progressive de la juridiction financiére - qui,
aujourd’hui, la Constitution attribue en exclusivité a la Cour des
comptes - et des autres juridictions: celle des tribunaux ordinaires,
qui décident les litiges concernant la responsabilité criminelle;
celle des tribunaux administratifs qui, pour 1’essentiel, ont les
pouvoirs concernant le contentieux administratif et fiscal; celle de
la Cour constitutionelle, qui juge la constitutionalité des lois; la
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Cour de comptes, elle a ’exclusif de la juridiction financiére, c’est
a dire, 'effectivation de la responsabilité financiere, le jugement
des comptes des responsables pour deniers publics, au niveau de
I’ Administration Central de I’Etat ou des institutions autonomes,
I’ Administration régionale et locale, tout en ayant le pouvoir de
les déclarer libres et déchargés a I’égard de I’Etat (ou des autres
institutions publiques) ou de les condamner au payement
d’amendes pour conduite irreguliere ou illegale et/ou au rembour-
sement des biens ou avoirs objet d’illegalité ou irregularité;

b) Le statut de pleine independence pour la Cour et pour ses magis-

trats - auquels I’une et les autres est applicable, en cohérence avec
la nature de tribunal supérieur dans le domaine financier qui lui
est attribuée par la Constitution, en parité avec le Supréme Tribu-
nal de Justice et les autres suprémes tribunaux des différentes or-
dres de juridictiondu pays, le méme régime constitutionnel et le-
gal des tribunaux judiciaires, ainsi que pour les magistrats specia-
lisés, selectionés par un juri indépendant, nommé a vie par le
Président de la Cour, ont le méme statut légal des magistrats des

tribunaux judiciaires.

3. A mon avis, cette tradition et cette situation, qui sont les notres,
ont eu des bénéfices et des aspects positifs:

a)

b)

c)

Elles ont permis de maintenir un certain degré d’independence,
méme dans ces situations de dictature ou regime autoritaire que
nous avons connu, comme presque tous les autres pays européens;

Elles ont soumis la procédure et I’activité de la Cour des comptes
a des regles procedurales qui garantissent certains droits de
I’homme, comme le droit de défense et le contradictoire;
I’impartialité et I’ objectivité de I’appreciation;

Elles ont donné une certaine garantie de légalité et régularité des
finances publiques, que le régime démocratique a consacrée et
perfectionnée comme élément de I’Etat de Droit démocratique et
conséquence de la démocratie financiére; dans ce sens, la garantie
de la 1égalit¢ doit assurer par le Gouvernement et
I’ Administration des lois et du budjet, votés par le peuple moye-
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nant la representation parlementaire et préserve ainsi I’essentiel
des droits des contribuables.

d) Elles assurent a la Cour le plus grand des pouvoirs d’investigation
et d’obtention des moyens de preuve envers I'Etat, les entités
publiques et les particuliers, pour ses vérifications et controles -
qui est le pouvoir d’obtention de donnés d’information accordé
par la loi aux autres tribunaux - et ceci n’est, non plus, un aspect
negligeable.

4. 11 faut, toutefois, reconnaitre que, méme apres la Déclaration de
Lima, méme apres le rétablissement de la démocratie en 1974, ces possi-
bilités positives qui sont nécessairement perfectionnées dans un cadre
démocratique, ont coexisté avec des limitations et aspects negatifs.

Je signale une interpretation de la 1égalité des finances assez restriti-
ve, donc versant dans le formalisme et la bureaucratie, la marginalisation
de la Cour des comptes a 1’égard des méthodes d’audit de bonne gestion
financiére (économie, efficience et efficacité); et aussi un certain divorce
entre ’activité juridictionnelle et les controles de la souveraineté populai-
re: soit par le réciproque isolement du Parlement et de la Cour des comp-
tes, soit par le secretisme qui refusait des informations fondamentales aux
médias et a I’opinion publique.

5. La modernisation de la Cour des comptes a découlé du rétablisse-
ment de la démocratie - en 1974 - et de 1’adhesion du Portugal a la Com-
munauté européenne - en 1985.

Il ya eu une discussion riche entre 1986 et 1989, qui a confirmé dans
la révision constitutionnelle de 1989, que la Cour de comptes est le tribu-
nal de juridiction financiere et I’organe supréme de contr6le des finances
publiques.

Il faut remarquer que ce processus me permet de soutenir que,
d’aprés notre expérience, la juridiction et I’audit sont compatibles et
complémentaires. L’audit peut étre renforcé par les pouvoirs
d’investigation de la Cour - surtout dans un pays, comme le ndtre, ot il
n’ya pas une ancienne tradition d’audit professionnel et d’entreprise -, par
I’impartialité de ses procédures et décisions, par le plus fort statut
d’independence institutionnelle qui, en tant que tribunal, lui est accordé
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para la Constitution et la loi; et, en ce qui concerne la légalité, par
I’application des sanctions. L’audit est aussi un élément indispensable a
effectivité de I’Etat de Droit démocratique, dans les societés fiscales
démocratiques et de masses ol nous vivons, dans un sens matériel et large
de I'idée de 1égalité. L’audit et la juridiction sont des tiches et fonctions
differentes, et exigent des pouvoirs et instruments differenciés, quoique
peuvent étre cumulés dans une méme institution avec avantage pour les
services qu’elle peut et doit rendre, au Parlement, aux mass-media et a
I’opinion publique, et aussi pour I’exercice d’un rdle d’évaluation, inspi-
ration, coordination et renforcement de la qualité et de I’'independance du
contrdle interne, dans le cadre d’un systéme national de contrdle.

Audit et juridiction ne doivent pas étre confondus, mais ils peuvent et
doivent se cumuler dans une méme institution, tout en enrichissant son
apport a la démocratisation des finances publiques:

- d’une facon tout a fait indépendante et isolée en ce qui concerne
I’exercice de la juridiction;

- en cooperation avec le Parlement, les media et I’opinion publique,
quand il s’agit de fournir avec transparence et publicité les bases
d’information, analyse et appréciation technique qualifiée pour le contréle
politique;

- en coopération avec I’executif, en tant que systeme de gestion, et le
contrdle interne, en tant que sous;

- systeme de contr6le, pour améliorer la qualité et correction des opé-

rations financieres.

Je vous remercie vivement votre attention et, avec votre permission,
Monsieur le Président, je donne la parole a monsieur le Conseiller José
Tavares.
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A criagdo e o funcionamento
do Gabinete de Comunicagdo Social do Tribunal de Contas

Comunicar para conhecer

por: Henrique Antunes Ferreira”

" Consultor de Comunicagio Social do Presidente do Tribunal de Contas. O autor, antes de
concretizar a sua formagao universitdria no dominio da Informago e Comunicagiio Social —
licenciatura em Ciéncias de Informaciio, Jornalismo Aplicado, Marketing ¢ Comunicagiio e
mestrado em Relagdes Internacionais e Jornalismo, pela Universidade de Casper Libero de Sdo
Paulo -- cursou Direito na Faculdade respectiva da Universidade Cléssica de Lisboa. Para
além disso, fez "small studies”, como o Short Course of Marketing and Comunication da Uni-
versidade de Berkeley de San Francisco, integrado num programa organizado pela USIA
(United States Information Agency) e o Resumed Media Degree do Massachussets College de
Boston, bem como (na qualidade de aluno correspondente com avaliagdo final ) o Condensed
Graduating Course of Organization and Methodologies da Free University de Durban e os
Etudes de Géstion et Prodution d'Information da Universidade de Lille, num programa patro-
cinado pela UNESCO. Participou em cursos semanais, em semindrios e em coléquios e profe-
riu conferéncias e palestras sobre temas de Comunicagdo e de Informag@o na Universidade
Lusiada, onde dirigiu sessdes de Relagdes Internacionais e Jornalismo, na Universidade Nova
de Lisboa, leccionou Relagdes Internacionais e Jornalismo no Cenjor (Centro de Formagdo de
Jornalistas, para-universitdrio) a alunos provenientes exclusivamente de todos os PALOP, ten-
do também tido outras intervengdes na Faculdade de Ciéncia Politica da Universidade Carlos
111 de Madrid, na Faculdade de Ciéncias Humanas, Politicas e Sociais de Upsala, no Departa-
mento de Marketing e Comunicagdo da Universidade McGuill de Montreal, no Curso de Estu-
dos Portugueses da Universidade de New Hampshire, EUA, na Faculdade de Jornalismo de
Québec, no Curso de Jornalismo Politico da Universidade Jawarhlal Nehru em Nova Delhi, na
Sociedade de Ciéncias Sociais e Politicas de Seoul, Coreia do Sul, no Colégio de Alpbach, na
Austria, e outros.

Tem inimera colaboragdo dispersa por diversos 6rgdos de Comunicagdo Social nacionais e
estrangeiros, (brasileiros, espanhdis, ingleses, franceses, canadianos, norte-americanos, ale-
mies, suecos, finlandeses, austriacos, indianos e australianos) da Imprensa, Radio e Televisdo.
Tem ainda livros publicados e numa colectinea inseriram-se algumas das suas mais importan-
tes entrevistas a personalidades estrangeiras, pois falou com figuras tais como, entre outras,
Indira e Rajiv Gandhi, Venkataraman, Nicolae Ceausescu, lon Iliescu, Adrian Nastase,
Mikhail Gorbachev, Boris Yeltsin, Edward Schvardnadze, Vadim Zagladin, Lech Walesa, Ta-
deusz Mazowiecki, Vaclav Havel, Richard Nixon, Henry Kissinger, Ronald Reagan, Georges
Bush, Michael Dukakis, Jesse Jackson, Felipe Gonzalez, Adolfo Suarez, Santiago Carrillo,
Tierno Galvan, Rei Juan Carlos, Margareth Thatcher, Rainha Isabel 11, Filipe de Edimburgo,
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APRESENTACAO

Um desafio longe de terminado

Quando se completam quatro anos sobre a criacdo do Gabinete de
Comunicagdo Social do Tribunal de Contas, pensa-se que ja é possivel
fazer uma apreciac@o ponderada sobre a medida que se decidiu tomar, com
a finalidade de dar conhecimento piiblico, tdo pormenorizado quanto pos-
sivel, mas sempre dentro dos limites da Lei, do que € o Tribunal de Con-
tas, a Instituicio independente de fiscalizagdo financeira do Estado, como
funciona e o que produz.

Isso permitiria compreender muito do que se passa a volta do controlo
financeiro, das suas dificuldades e restrices, das resisténcias com que se
depara, até mesmo certas orienta¢des do legislador. Por tudo isto se expli-
caria com toda a transparéncia que o Gabinete de Comunicagdo Social,
que funciona sob a direc¢do do Dr. Henrique Antunes Ferreira — cuja
capacidade intelectual, cultural e profissional dispensa adjectivos, porque é
substantiva, e passa sem prova, por ser evidente — poderia dar aos cida-
daos portugueses, como contribuintes do Estado, essa elucidagdo funda-
mental e imprescindivel sobre a actuacido do Tribunal de Contas, que en-
tretanto viu a sua independéncia, incontestdvel e reforcada, servida por
uma capacidade técnica crescente, apesar da limitagdo dos meios e dos
poderes que persiste e por vezes se agravou.

Esta forma de proceder permitiu que a Institui¢fio, que a opinido publica
respeita e na qual confia, passasse a ser conhecida — ao contrério do que
sucedia no passado. A aceitagdo por parte da Comunicag@o Social da cria-
¢do do Gabinete de Comunicag@o do Tribunal foi, na larga maioria dos
casos, positiva, € a resposta que passou a dar as informacGes dele proveni-
entes, atempada e claramente, tem vindo a ser, de uma forma geral, boa. O
mesmo sucedeu com a Institui¢do — o que nela importa e tem qualidade,
que viu neste Servico um meio Unico de comunicagdo com a sociedade,
assim exercendo a sua missdo essencial.

A experiéncia vivida demonstra bem qudo indispensével € a existéncia de
um Gabinete desta natureza, que, como antes se disse, neste caso tem
vindo a funcionar a contento do Tribunal e do signatario.
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O texto que se segue, da autoria do Dr. Henrique Antunes Ferreira, € tes-
temunho do muito que ja foi feito, mas igualmente do caminho que ainda
ha a percorrer.

Neste sentido, tudo se fara para continuar a consolidar e solidificar a ini-
ciativa que em boa hora se tomou e que representa, para a Institui¢do, um
compromisso, uma aposta e, ja hoje, um valioso activo, cujo rendimento
acrescenta um servi¢o publico cuja utilidade s6 ndo serd sentida por quem
ndo paga impostos.

Faltou alguma coisa? Falta. Ndo voltar a um passado de papelada, buro-
cracia, demoras e inutilidade, mas reforcar a dimensdo social, pedagdgica,
responsabilizante — em suma comunicacional — de uma Institui¢do es-
sencial para promover o bem ptblico. Continuar e refor¢ar, em suma, uma
acgdo exemplar, que € dos principais vectores da ac¢do do Tribunal.

Lisboa, 29 de Agosto de 1995

Anténio de Sousa Franco
(Presidente do Tribunal de Contas)

274



"Nunca ninguém cometeu erros de gramdtica numa sociedade ndo alfa-

betizada"
Marshall McLuhan

O mundo em que vivemos tem uma componente medidtica que ndo
pode ser ignorada. H4 uns escassos anos, a Teoria Geral da Comunicagdo
baseava-se em principios que se pensava iriam ser ultrapassados com a
velocidade estonteante, "ultra-sénica" que a técnica e as tecnologias da
Informagdo, cada vez mais adiantadas e sofisticadas, iam adquirindo.Os
computadores, primeiro os enormes, depois os pessoais, depois ainda os
portateis, os novos ambientes informaticos, os interfaces, as redes interac-
tivas, a globalizagdo cibernético-informadtica ditavam "leis" que pareciam
ser vélidas hoje, para o deixarem de ser logo amanha.

Dizia, em 1976, ainda Marshall McLuhan que "a tipografia quebrara
as vozes do siléncio", mas ainda que "a galdxia de Gutemberg dissolveu-se
teoricamente em 1905 com a descoberta da curvatura do espaco, mas na
prética foi invadida pelo telégrafo duas geragdes antes disso". E acrescen-
tava o maior teorizador da Comunicac¢@o que "a palavra impressa criou a
uniformidade nacional e o centralismo governamental, mas também criou
o individualismo e a oposi¢@o ao governo, como tal."

Hoje em dia, esses principios fugiram ao fatalismo que parecia con-
dend-los: continuam a ser considerados imprescindiveis. Dai a sua pereni-
dade e a circunstdncia de eles proprios ja se terem tornado o substrato da
Ciéncia da Comunicagdo.

O primeiro de todos € o que afirma, tal como o escreveu Harold Innis
na sua obra "Empire and Comunication” (Oxford,Impr. Da Universidade
de Oxford, 1950), que "o fluxo da Informacio é como a corrente eléctrica
que se estabelece entre dois pdlos: o produtor e o receptor." S que aqui
eles ndo sdo um positivo e outro negativo, ambos devem ser positivos. Ou
deveriam ser, o que € um tudo nada diferente.

Uma tarefa nova duplamente aliciante

Quando em Agosto de 1991 — parece ja ter passado uma eternidade,
mas foi, tdo-sd, ontem... — correspondendo a um convite honrosissimo do
Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas, Prof. Doutor Anténio Lu-
ciano Pacheco de Sousa Franco, metemos ombros a tarefa de criar uma
estrutura de Comunicag¢do nesta Instituicdo, a que se daria o nome de
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Gabinete de Comunicacdo Social do Tribunal de Contas, surgiu-nos
pela frente uma tarefa duplamente aliciante.

A primeira das razdes de uma tal afirmagdo disse respeito a circuns-
tancia de, no dominio da Organizacdo, Gestdo e Métodos de uma tal estru-
tura, se ter de fazer praticamente tudo de novo, isto &, partir-se do
"préximo do zero" — pois que quase nada existia anteriormente. Isto
levava a que se tornasse necessdrio por em prética o que o signatdrio tinha
aprendido em diversas Escolas Superiores de Comunicagdo Social no
estrangeiro, em cursos de pés-graduagdo, em semindrios t€cnicos, praticos
e tedricos, noutros estabelecimentos de Ensino Superior de Jornalismo —
e, 0 que nao seria despiciendo, tudo quanto fora apreendendo no exercicio
de uma profissdo aliciante embora desgastante, como € a de Informar.

Mas, informar também é formar, como sublinhou pela primeira vez
um outro personagem de grande relevo na Comunicacdo, Jacques Kayser,
ex-director do Instituto Francés da Imprensa e criador de um acervo meto-
dolégico capaz de propiciar a criagdo de uma Ciéncia da Imprensa (cf.
José Marques de Melo, in "Estudos de Jornalismo Comparado").

Dai que esta primeira determinante do interesse da tarefa da criacdo
do Gabinete se prendesse ainda com a necessidade de organizar o seu
espaco fisico, a sua estrutura, o seu modo de funcionamento eficaz e, bem
assim, de diligenciar para a seleccdo e recrutamento dos recursos humanos
que seriam o seu suporte e, depois, a formag@o do elemento ou elementos
que coadjuvassem o signatario.

A segunda pode dizer-se que era uma decorréncia natural da primei-
ra. Porque como se disse antes, no dominio da Comunicagao, no Tribunal
de Contas muito pouco, quase nada, se fizera — e o que fora feito, fora-o
na base da boa-vontade e do entusiasmo, mas empiricamente... — era
preciso que a Sociedade portuguesa se desse conta da real existéncia de
uma Instituicdo que tem como escopo fundamental o controlo financeiro
externo e independente dos dinheiros do Estado, que sdo, como se sabe, os
que cada um dos cidaddos, ou seja, cada um de nés, paga em impostos a
esse mesmo Estado, aos niveis central, regional e local.

De Tribunal '""do Visto' a Tribunal de Contas

Aqui também a informacdo e a formagdo da imagem do Tribunal de
Contas era escopo que ndo podia ser ignorado. Durante anos em Portugal,
ndo vale a pena escondé-lo ou ignora-lo, considerava-se que a instituigdo
era muito mais um "Tribunal do Visto" do que de Contas. Os cidaddos que
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constituem a Sociedade pouco sabiam dessa mesma institui¢do, e quase s6
a referiam quando dela dependiam para iniciar uma carreira no Funciona-
lismo, que carecia do j4 citado "Visto"...

As coisas tinham, porém, mudado. Os diversos 6rgdos do Poder ti-
nham vindo muito rapidamente a aprender que era preciso saber viver (e
conviver...) com uma Informagdo livre e por isso mesmo muitas vezes
incomoda, libertada da mordaca da Censura Prévia do salazarismo-
marcelismo com o 25 de Abril de 1974. Mas, dando ainda uns primeiros e
incipientes passos, procurava o seu proprio caminho e as solu¢Ges mais
convenientes para exercer a Liberdade de Informar. Ninguém nasce ensi-
nado, mesmo que j4 viva hd um ror de anos...

Dai o aparecimento dos primeiros Assessores de Informacéo a nivel
do Poder Executivo Central (ministérios, secretarias de Estado, subsecre-
tarias de Estado), do Legislativo (na nova Assembleia da Republica), em
seguida dos Executivos e Legislativos Locais — e, finalmente, coisa que se
pensava... impensdvel, até o Judicial assim o entendeu.

Posto perante uma tal realidade, pode afirmar-se que o Tribunal de
Contas que desde 1986, com o seu novo Presidente, Anténio de Sousa
Franco, vinha adquirindo uma dindmica realmente diferente, dinimica
essa que se haveria de concretizar numa providéncia legislativa fundamen-
tal qual foi a Lei 86/89 de 8 de Setembro, também avangou como um dos
precursores neste novo caminho com a criagdo do seu Gabinete de Comu-
nicacdo Social.

Neste sentido se pode também entender o aparecimento de um Servi-
¢o de Informagdo no Tribunal Constitucional, situagcdo que se verificou
somente em principios do ano de 1994, logo muito posteriormente ao
inicio da actividade do Gabinete de Comunicac¢do Social do Tribunal de
Contas.

Em Junho do ano corrente, na ceriménia da tomada de posse.do novo
Presidente do Supremo Tribunal de Justigca, o Juiz Conselheiro Pedro de
Sousa Macedo, este mencionou expressamente a sua vontade de ali igual-
mente criar, tdo brevemente quanto possivel,.uma estrutura de apoio para
as relacdes com a Comunica¢@o Social. Também o Procurador-Geral da
Repuiblica, tanto quanto ja o declarou, tem a mesma intengao.

E a prova de que as relagdes entre os Tribunais de Contas e institui-
¢oes congéneres e os 6rgaos da Comunicagdo Social se revestem de cada
vez maior importancia a nivel mundial, foi o recente seminario promovido
pela EUROSAI na Roménia e realizado pelos Tribunais de Contas daquele
Pais e da Itdlia, que tinha exactamente por titulo “As relagdes dos Tribu-
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nais de Contas com os Parlamentos, o Controlo Interno, a Jurisdicgcdo e
os Mass-Media”.

Durante o referido semindrio, o signatario, que integrou a delegagdo
do Tribunal de Contas de Portugal, teve o privilégio de se dirigir aos par-
ticipantes dando conta do que neste dominio na nossa Instituicdo ji se
concretizou e do que ainda falta alcangar — e que o presente escrito mais
adiante pormenorizard.

A sucinta intervencdo, que foi acompanhada pela distribuigfo as de-
legacoes presentes de uma simula traduzida deste mesmo trabalho, teve
um acolhimento muito positivo, o que aqui se regista sem quaisquer intui-
tos “auto-propagandisticos” mas sim com a satisfacdo de ter aparentemen-
te concorrido para um melhor conhecimento internacional do que, neste
dominio no nosso Tribunal de Contas se tem feito, repete-se.

A mediatizacao da Justica e as "'fugas de informacao"

As relagBes entre os Tribunais — de que o Orgdo de Soberania que é
o Tribunal de Contas faz parte, pois é um Tribunal Supremo, a semelhan-
ca do Supremo Tribunal de Justica, ou do Supremo Tribunal Administra-
tivo, por exemplo, — e a Comunica¢io Social revestem-se de aspectos
cuja sensibilidade € conhecida, tendo sido, inclusive, a questdo da mediati-
zacdo da Justica um dos temas mais em foco no recente Congresso dos
Advogados que decorreu de 18 a 21 de Maio deste ano de 1995, no Fun-
chal.

As conclusdes a este respeito (ainda ndo publicadas mas vindas a
publico resumidamente... na Comunicag@o Social) foram muito prudentes
e ndo totalmente pacificas. O que se convencionou chamar por
“julgamentos medidticos”, resultantes do incremento da agressividade dos
Media na procura dos casos que parecem ser de maior interesse — ou de
maior impacto... — publico, prende-se com o sensacionalismo que se
bastas vezes se verifica e que poderd entravar, ou até mesmo inviabilizar,
passos importantes da instru¢do processual nos seus 6rgdos de sede pré-
pria. Mais ainda: fazer “antecipar” através das noticias, dos comentarios,
das opinides ou dos editoriais da Informacdo (escrita, radiofénica ou tele-
visiva), as futuras sentencas dos tribunais.

Aqui se terd igualmente de tomar em linha de conta o principio do
“Segredo da Justica” que os 6rgdos revestidos do poder jurisdicional bem
como os de instru¢do processual tentam salvaguardar a todo o custo e que
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os Media tentam “furar” com igual ou superior determina¢@o, engenho e,
por vezes, artimanhas cada vez mais diversas e mais sofisticadas.

E n@o poderd outrossim ignorar-se o facto cada vez mais frequente,
mesmo vulgarizado, da figura da “fuga de informagdo”. Que pode revestir
— e reveste — dois vectores: um, a “fuga” pura e simples, resultante,
normalmente, de ressentimentos ou de vingangas por parte de intervenien-
tes ou interessados em determinados processos, ou, ainda, da busca de
notoriedade por parte de outros dos que intervém neles e que sé através
desse artificio julgam poder chegar junto da grande massa dos consumido-
res da Informag¢@o, em suma ser conhecidos.

O outro, € a “fuga orientada”, o que, em jargéo jornalistico se chama
a “filtragem da informag@o” e que corresponde ao “deixar sair para o ex-
terior”, pelos diversos Poderes, elementos que podem resultar em verda-
deiras formas de pressdo sobre pessoas ou institui¢des que a posteriori
deverdo emitir decisdes, deliberagdes ou sentengas em casos concretos. O
“mandar dizer” foi-se tornando universalmente, uma verdadeira
“instituicdo”, normalmente negativa. O “Papa” da Comunicac¢io, Marshall
McLuhan, jé citado neste texto e legitimamente por diversas vezes, quan-
do criou a expressdo “aldeia global” sabia perfeitamente disso.

Ambas ndo sdo “ingénuas” ou “desprevenidas”. Os resultados que se
pretendem obter com elas sdo 6bvios e evidentes. Muitas vezes, hd que ter
a coragem de o dizer, elas ocorrem por for¢ca de certas formas de
“pagamentos” — que, infelizmente, tém vindo, cada vez mais a revestir
aspectos pecunidrios. Mas este € o Mundo, esta € a Sociedade, esta é a
Civilizag@o que os homens, todos nés, temos vindo a criar e desenvolver.
Até quando e até que limites — sdo as perguntas essenciais, para as quais
ndo hd respostas convenientes, pelo menos até a data.

E seria estulto pensar-se em motivagdes exclusivamente a nivel do
Poder Judicial. As suas implicagdes politicas sdo tdo reais, efectivas e
visiveis, que ignora-las seria como se costuma dizer do que faz a avestruz
quando tem receio de qualquer potencial perigo que lhe possa acontecer:
esconde a cabeca na areia para nao ver.

E isso que explica ao pormenor J.A.C. Brown na sua obra “Técnicas
de Persuasdo - Da Propaganda a Lavagem Cerebral” em que o autor enfo-
ca a temdtica sob os seus vdrios aspectos, indo da publicidade.comercial
até a andlise detalhada das intengdes e efeitos dos veiculos de comunicagZo
de massas, fazendo ainda um exame cuidadoso de casos espectaculares de
"conversdo" e "confissdo"..

Sobre estas questdes que se prendem, simultinea e intrinsecamente,
com a filosofia do Direito e com a filosofia da Informacg&o, muito haveria a
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dizer. Nesta introdug¢@o, apenas se aflorou o assunto, para se dar conta de
que também no Tribunal de Contas estes melindrosos problemas se colo-
cam quase que quotidianamente, por for¢a do desenvolvimento que se tem
verificado da sua intervenc@o activa e oportuna na vida do Pais — natu-
ralmente a nivel do controlo das Financas Ptblicas — mas também da
capacidade de resposta face as solicitagdes cada vez mais frequentes dos
Cidaddos ( e da Sociedade que eles constituem) que pretendem saber de
como o Estado gere os dinheiros ptiblicos, que resultam dos impostos que
sdo por eles pagos, nos termos da Lei, como atrds jd se disse.

Essa capacidade de resposta tem vindo progressivamente a aumentar.
E terd, ainda de ampliar-se. Esse € um dos escopos fundamentais, sendo
mesmo o fundamental, do Gabinete de Comunicagdo Social do Tribunal
de Contas. Porém, muito falta ainda fazer, também aqui.

Entdo, que se fez ja? A isso se dard resposta de seguida.

Das diligéncias iniciais aos primeiros resultados

Tendo assumido efectivamente fungdes em 1 de Setembro de 1991, a
primeira das tarefas que se depararam ao signatdrio foi a de encontrar o
espaco fisico para funcionar no Tribunal de Contas — e avaliar do tempo
de ocupagio real que esse funcionamento implicava.

Em escassos dias foi possivel fazer esse levantamento, jia que, como
atrds se sublinhou, se partia praticamente do zero. Inicialmente colocado a
titulo provisério no secretariado (junto das secretdrias) do Conselheiro
Presidente, gracas as diligéncias de imediato feitas, arranjou-se Gabinete
proprio, no sétimo piso do edificio-sede, e dotado dos meios operacionais
(mobiliario, equipamento informdtico, meios de comunicag@o préprios —
telefone directo e fax para a ligacdo atempada aos 6rgdos de Comunicagio
Social — material e artigos de expediente e outros).

A partir dai, pdde-se iniciar a concepgao, criagdo € instalagdo do ar-
quivo, peca fundamental para que se fizesse registo da actividade do Tri-
bunal de Contas nas suas relacdes com os meios de informagdo. S6 um
arquivo eficiente e de fécil consulta, permite que ndo se percam contactos,
o que no dominio da Comunicac¢do, nomeadamente com os Media é im-
prescindivel.

Entretanto e gracas ao apoio interessado e constante do Conselheiro
Presidente, da entdo Directora-Geral, a saudosa Dr”. Manuela Gongalves,
infelizmente j4 falecida, do Dr. José Tavares, entdo Sub-Director Geral e
encarregado das Relacdes Internacionais, bem como da coordenadora do
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Servico de Gestdo de Pessoal, Dr". Maria da Graga Hespanha, ia-se avan-
cando no funcionamento efectivo da estrutura incipiente.

Por outro lado, em Outubro desse mesmo ano de 1991 foi possivel,
através de concurso publico oportunamente aberto, assegurar a contrata¢ao
em regime de termo certo, de Ana de Jesus Salina, para secretariar o Ga-
binete..E, quase.em simultineo, o auxiliar administrativo Joaquim Alves
Fernandes passava a desempenhar fungdes de ligacdo exterior com os
Meios de Informag@o. Mais tarde, em Fevereiro de 1993, juntou-se a pe-
quena equipa a entdo contratada a termo certo Anabela Alves Janeiro, que,
posteriormente, e ainda por concurso publico, foi integrada no quadro com
a categoria de contadora-verificadora adjunta de 2°. Classe.

Iniciou-se, desde logo, a pratica da elaboragdo de “Notas de Impren-
sa”, através das quais o Tribunal comunicaria ao 6rgios aquilo que repu-
tasse de importante no dominio informativo, desde tomadas de posse a
deslocagdes de delegacGes ao estrangeiro, desde visitas de comitivas es-
trangeiras ao Tribunal até realizagdes de encontros, congressos, semindri-
os, desde stimulas de documentos considerados importantes (Pareceres
sobre as Contas, quer a Geral do Estado quer as das Regides Auténomas,
Relatério de Actividades, Acérddos, etc.) até a participagdo do Tribunal
em Organismos Internacionais.— e outros temas.

Para tal foi necessdrio criar impresso proprio. Dai que se tivesse
desde logo, solicitado a coopera¢do do entdo NOI (hoje SOI) para esse
desiderato, o que foi imediatamente correspondido, tendo aqui que regis-
tar-se outra excelente colaboragcdo que, de imediato se estabeleceu entre
este importantissimo departamento do Tribunal — chefiado pelo Dr. José
Manuel Martins e integrando uma magnifica equipa recheada de compe-
tentissimos profissionais de Informética — e o Gabinete de Comunicagéo
Social, que se vem mantendo com os melhores resultados e se tornou in-
dispensdvel. Assim outros impressos foram sendo concebidos e concreti-
zados.

Uma éptima colaboracio e o esclarecimento dos Media

A nivel interno, hd que acrescentd-lo, o relacionamento que se foi
estabelecendo — quer com o Tribunal (naturalmente com os senhores
Juizes Conselheiros que o integram), quer com a Direc¢do-Geral e a gene-
ralidade dos Servicos de Apoio — possibilitou e facilitou imenso o acesso
a informagdes de que o Gabinete ia necessitando para prestar esclareci-
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mentos e dar outras contribui¢cdes aos Media, que entretanto, e face a nova
estrutura, iam aumentando as suas solicitag¢des.

Isto com toda a naturalidade, porque na estratégia de funcionamento
do Gabinete havia a certeza de que era absolutamente preciso, era mesmo
indispensdvel, estabelecer contactos directos e pessoais com todos os Or-
gdos de Informacdo, privilegiando mesmo alguns (com caracteristicas
preferenciais), feita a anélise da receptividade que demonstrassem a nova
politica de Informag@o que o Tribunal estava a adoptar.

Neste contexto, usou-se dos conhecimentos pessoais que advém do
facto de ha largos anos se vir exercendo — e com fungdes de responsabili-
dade — o jornalismo, quer o escrito, quer o radiofundido, quer o televisa-
do. Por exemplo, os 16 anos na.Chefia da Redac¢do do “Didrio de Notici-
as” (onde durante mais de dez foi o préprio Chefe da Redaccéo) e simulta-
neamente director de estdgios do jornal, levaram-no a conhecer pessoal-
mente uma boa parte dos profissionais de Informag@o portugueses.

Dai que se tivessem iniciado esses contactos, com a finalidade pri-
meira de “explicar” aos agentes da Informag@o o Tribunal de Contas, o
que era, o que fazia, quais as dreas e sectores em que se dividiam os seus
servigos, a necessidade de uma fiscalizagdo externa e independente dos
dinheiros do Estado, os diversos tipos de 6rgdaos de Controlo Financeiro
existentes no Mundo, as organizac¢des internacionais em que se integram,
etc.

Para o efeito realizaram-se encontros com jornalistas, enviaram-se
convites para que alguns deles visitassem o Tribunal, distribuiram-se al-
guns dos parcos elementos de informagdo existentes, visitaram-se Redac-
¢Oes, estabeleceu-se uma linha “quase directa” com a agéncia noticiosa
nacional, a Lusa, e com as principais estrangeiras a trabalhar em Portugal.
E foi-se tentando responder as principais dividas que ao Gabinete iam
sendo colocadas.

Isso, naturalmente, implicou que se fizesse, em simultineo, um
“curso de - autoformacdo aceleradissimo”, apetece dizer até
“instantidneo”.sobre o Tribunal, sobre o Direito das Finangas Publicas,
sobre o Direito Administrativo, sobre o Processo — que se estudara, anos
atrds na Faculdade de Direito de Lisboa mas que praticamente quase nun-
ca se utilizara...

E, logo que isso se tornou necessdrio e possivel, iniciou-se também
uma outra “ac¢do de formagdo” com a mini-equipa que se constituira, por
forma a que o seu funcionamento tivesse a qualidade desejada e a capaci-
dade de resposta minima, pois que se entendeu e entende pertinente, mu-
tatis mutandis em relacdo a uma institui¢do como € o Tribunal de Contas,
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o que escreveu o jornalista Armindo Quelhas na sua comunicagdo ao I
Congresso dos Jornalistas Portugueses, realizado em Lisboa em 1983,
sobre “O Gabinete de Imprensa na Empresa Moderna”, que suscitou na
altura uma curiosa e acalorada discussao.

Dizia ja entdo Armindo Quelhas: “Ao contrdrio do que uma andlise
superficial leva a concluir, a ac¢do do Gabinete de Imprensa ndo se limi-
ta a fazer com que os orgaos de Informagado falem da empresa, devendo a
sua acg¢do inserir-se numa visdo mais orientada, que deve ter em conta a
obtengdo dos objectivos a que a empresa se propde, normalmente defini-
dos pela administragdo e as tarefas desenvolvidas por outros departamen-
tos, particularmente (...) de marketing e publicidade” ...

Uma "'Revista de Imprensa' que se pretende melhorar

Entretanto e porque também se perfilhava e continua a perfilhar a
opinido de um insigne mestre de Comunicagdo Social na Universidade de
Ciéncias Humanas de Berkeley, San Francisco, USA, Marvin Misk, come-
cou-se também simultaneamente a dar cumprimento a um ditame dele,
publicado no seu livro “The Society of Mind”.

Diz o professor Misk no capitulo “A Comunicag@o Interna”: “No in-
terior das institui¢cbes em que funcionam estruturas de Informacdo, é
absolutamente essencial que elas (as instituicbes) tomem conhecimento
atempado do que delas se diz nos Media, para que, face a isso, possam
reagir, tomando as medidas e dando as respostas que entendam justifica-
das e adequadas. Por isso que defendamos a divulgagado interna, selecci-
onada, dessas mesmas noticias. Compete as mencionadas estruturas de
Informagdo (Gabinetes, Servicos, Assessorias, etc.) essa recolha, selecgéo
e divulgagdo interna.”

Isto €, iniciou-se quotidianamente a consulta de toda a imprensa es-
crita didria de Lisboa e, sempre que possivel, do Porto, com a selec¢do dos
temas que diziam respeito, em primeiro lugar e obviamente, ao Tribunal
de Contas, e complementarmente, assuntos (em especial de indole finan-
ceira), do Governo, Autarquias Locais, Assembleia da Republica, Presi-
déncia da Republica, Procuradoria-Geral da Repitiblica, outros Tribunais
— e mais especificamente de Justi¢a, de Obras Publicas, de Transportes,
de Satde, de Ensino, de Seguranca Social, etc. Dela se faziam e fazem os
correspondentes recortes.

Na sequéncia disso, estabeleceu-se um critério de distribuicdo dessa
informagdo recolhida e recortada, através de fotocOpias datadas e referen-
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ciadas aos 6rgdos que as haviam publicado, quer pelo Tribunal quer por
elementos do sfaff da Direccao-Geral e Servigos de Apoio. Continua-se a
fazé-lo, dia apds dia, regularmente, incluindo as segundas-feiras o que
saiu nos jornais do fim-de-semana. Trata-se de uma verdadeira Revista de
Imprensa, que, embora ja com folhas impressas proprias, somente limita-
¢oes de ordem humana e técnica impedem que jd possa circular com capa
e paginagdo préprias. La se chegard, se for caso disso € aumentarem os
recursos ainda limitados.

Ainda no dmbito desta alinea, se menciona que, sempre que o Conse-
lheiro Presidente se ausenta do Pais, o Gabinete elabora dossiers de recor-
tes de Imprensa com os principais assuntos publicados durante esse perio-
do, a fim de, ainda que seleccionada e resumidamente, lhe.serem entre-
gues a sua volta e assim facultar-lhe os dados que se julgaram essenciais
sobre o que entretanto sucedeu no Pafs.

O "arquivo cruzado'' e as suas vantagens

As bases deste trabalho, ou seja os originais, foram sendo organiza-
dos na modalidade de arquivo cruzado, de acordo com os principios da
arquivologia que permitem que através desse cruzamento da informac@o se
possa saber, por exemplo, se a IGAT estd a fazer uma investigagcdo sobre
uma Camara Municipal e a situagdo em apreco poderd originar uma outra
— ou mesmo uma auditoria — por parte do Tribunal de Contas. Através
desse arquivo, como estd comprovado, pode chegar-se a globalidade do
assunto. O arquivo jd possui, nesta data, um total de mais de cem pastas,
de que constam milhares de folhas de recortes de Imprensa escrita os mais
diversos. Adiante, em sector proprio deste trabalho, se dara conta das suas
divisdes principais.

Aqui deve explicitamente mencionar-se que o mesmo ainda ndo é
possivel no que respeita ao registo das noticias e comentdrios, sobre o
Tribunal de Contas, veiculados pelas Radios ou pelas Televisdes. Seria,
naturalmente, inimagindvel a existéncia do que é um Servigo de Escuta e
Visionamento permanente, onerosissimo e com uma dotagdo de pessoal
pesadissima.

Por isso se tem recorrido a boa vontade de alguns daqueles érgéos
que comunicam ao Gabinete os assuntos principais que passam sobre o
Tribunal, e, em ocasides especiais, tais como a saida dos Pareceres atris
mencionados, se seguem, mesmo em casa, com a aten¢do possivel, os
noticidrios do dia. Pdde-se jd e por diversas vezes, obter dos Media regis-
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tos em suporte magnético de tais eventos. Agora, tal € menos facil, dada a
prdtica adoptada pelos canais televisivos de cobrar pregos bastante altos
por tais servigos. A sociedade de consumo também € isto...

Pensa-se, porém, que para uma maior garantia, se poderia recorrer ao
que, por exemplo, Carlos Soria na sua obra "Origenes del Derecho de
Radiodifusién en Espafia” e Juan Pablo de Villanueva, em "La Dinamica y
el Valor de la Opinién Publica", bem como Violette Morin, em "L'Ecriture
de Presse" defendem: o recurso a firmas que a isso se dediquem € com as
quais se possa fazer contrato para o efeito. Porém, e infelizmente, em
Portugal, ainda se estdo a dar passos incipientes neste particular. Os custos
fixos sdo, uma outra vez, razdo para que os pregos de fornecimentos de
tais servicos sejam.muito caros — e pouco fidveis...

Mas ainda no que toca aos recortes da Imprensa escrita, deve igual-
mente referir-se que jd se recebem, a solicitacdo do Gabinete e com a ama-
vel colaboragdo de diversos érgdos regionais, via fax, noticias publicadas
em muitas localidades do Pais. A regionalizagido da Informacg@o, que hd
muito existe, parece ter-se definitivamente adiantado a politico-
administrativa.

Um excelente relacionamento com as Seccoes Regionais

Mengéo muito especial tem de fazer-se ao que ocorre — no dominio
geral da Informagdo e no especifico dos recortes noticiosos — com as
Secg¢des Regionais do Tribunal, da Madeira e dos Agores. A colaboragio
miitua que quase de inicio se estabeleceu tem sido 6ptima. Ja se faz no
Gabinete, via fax, intercimbio de temas noticiosos recortados com ambas
as Seccdes Regionais, bem como noutros aspectos informativos.

As recentes deslocagdes, ja no ano corrente, do signatdrio, por de-
terminac¢io do Conselheiro Presidente, as duas Sec¢des Regionais, aquan-
do da votagdo dos respectivos Pareceres sobre as Contas das respectivas
Regides Auténomas referentes a 1993 — e que no tocante a Informacéo
parece terem tido resultados satisfatérios — permitiu, in loco, reforgar
ainda mais essas extraordindrias relacdes, fruto da gentileza, do bom aco-
lhimento e da generosidade de todos os elementos que as integram, a co-
megar, naturalmente, pelos seus Juizes Conselheiros residentes, Dr. Pesta-
na de Gouveia e Dr. Faustino de Sousa, nas pessoas dos quais ficam feitos
os agradecimentos do Gabinete de Comunicacdo Social e o proposito de se
continuar na senda da colaboragdo j4 existente.
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E para finalizar esta alinea, ainda se refere que além das suas pastas
proprias, existem no Gabinete outras para o que s3o os recortes seleccio-
nados e determinados pelo Conselheiro Presidente, por forma a que sem-
pre que este de algum desses elementos necessite 0s possa obter em tempo
itil e, se preciso, conjugados com os que constam do nosso arquivo cruza-
do. Este € apenas um exemplo a comprovar que o Gabinete de Comunica-
¢do Social é, de facto, mais um ramo, ainda que com caracteristicas pré-
prias, do Gabinete do Presidente do Tribunal de Contas.

Por tal motivo, a gestdo das solicitagdes de intervengdes do Presidente
do Tribunal na Comunicag@o Social para entrevistas ou pequenas declara-
¢Oes, os esclarecimentos ou as respostas que o proprio Presidente entenda
dar face a situagdes noticiosas que deles carecam, s@o natural e igualmente
atribuidos ao Gabinete e por ele distribuidos aos interessados.

De resto, hd que aqui acentuar-se a questdo, muitas das centenas e
centenas de respostas dadas ( e diversissimas delas por escrito em cada
ano) a perguntas e pedidos de esclarecimento pelos 6rgaos de Comunica-
cdo Social de todo o Pais, sdo-no, como € evidente e normal, utilizando-se
a férmula mais consentdnea — "Encarrega-me S.E. o Conselheiro Presi-
dente do Tribunal de Contas de..."

Os contactos (que se tornaram perfeitamente normais) com os Media
tém vindo a conhecer um notdrio acréscimo, como atras se disse, Em dias
normais, é frequente que sejam pedidos esclarecimentos normalmente por
via telefénica, sobre temas tao diversos como o andamento de processos de
"Visto" que possam interessar quaisquer investigacOes jornalisticas em
curso, ou o estado em que se encontra uma auditoria, um inquérito ou os
trabalhos de elaboragdo do Parecer sobre a Conta Geral do Estado...

Do tempo 1itil de resposta aos limites por forca da Lei

Tem o Gabinete registado uma média didria de quatro a cinco destes
pedidos telefonados, aos quais € dada resposta o mais brevemente possivel,
muitos deles no préprio momento da solicitagdo. Aqui é fundamental — e
tem sido excelente — a colaboragdo dos Servicos do Tribunal e da Direc-
cdo-Geral a que se recorre com muita frequéncia, o que se agradece e
enaltece, sobretudo e na esmagadora maioria das vezes pela celeridade,
concis@o e clareza destes verdadeiros "Pronto-socorros” do Gabinete de
Comunicagao Social.

Nomes — para qué? Desde o do Dr. Lidio de Magalhdes até ao do
Dr. Manuel Barros, desde o da Dr®. Maria Helena Rebordio até do Dr.
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Anténio Silva, desde o da Dr’. Lia Olema até ao Dr. Jodo Gongalves, dos
Acores ou Dr. Abilio de Matos, da Madeira, desde o Dr. Francisco de
Albuquerque até a Dr*. Judite Paixdo, para s6 mencionar os mais destaca-
dos — e ndo esquecendo os contadores-chefes, igualmente inexcediveis —
, passando porém e obrigatoriamente pelos seus mais diversos colaborado-
res, a todos, mas a todos mesmo, o Gabinete de ComunicacZo Social s
tem de deixar aqui um sincero muito obrigado!

Outros pedidos, porque envolvem matérias mais complexas ou que
requeiram um maior cuidado na elaboragdo da respectiva resposta, sdo
feitos por escrito, em regra via fax, via que se utiliza igualmente na sua
resposta. Até do Tribunal de Contas de Macau isso se tem verificado, bem
como de institui¢des irmas dos Paises luséfonos, em especial dos PALOP.
E mesmo do estrangeiro... No Gabinete jd se conseguiram alcangar tempos
de resposta muito regulares, a maioria das vezes no préprio dia ou no
seguinte.

Estas circunstincias tém vindo, felizmente, a ser objecto de algum re-
conhecimento (sempre de anotar) por parte dos Orgﬁos da Comunicagéo
Social. Embora, e naturalmente, também haja quem faga um ou outro
reparo, principalmente quando se informa que, pelo facto de o processo
estar na fase de instru¢@o ou na jurisdicional, ndo se pode dar mais do que
essa unica e simples informag@o. Mas, aqui, o Gabinete ndo transige. As
leis e outras normas cumprem-se € ndo ¢ o Tribunal quem as faz, pois as
interpreta e aplica, t30-s6. Quem as produz € quem tem capacidade e com-
peténcia para legislar. Se elas ndo s@o as melhores, terd de ser o legislador
a melhoré-las...

O servico geral da Lusa e as solicitacoes internas

Com a instala¢do no Gabinete, do servico geral da agéncia de noti-
cias nacional, Lusa, através, primeiro, de posto de telex, e, depois, da
informatizag@o noticiosa via WinNews Service, (ainda e também da Lusa),
servido por um dos computadores que possui, aumentou a relagdo infor-
mativa do Tribunal, via Gabinete de Comunica¢io Social, com o mundo
da noticia.

Disso se aperceberam, bem como da existéncia do arquivo cruzado,
muitos elementos, quer do Tribunal quer dos Servigcos de Apoio, em espe-
cial das diversas Contadorias, que vém solicitando a elaborag@o de proces-
sos mais desenvolvidos ou mais resumidos sobre temas os mais diversos: o
que a Comunicagao Social publicou sobre alegadas irregularidades ocorri-
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das numa Camara Municipal ou numa Junta de Freguesia cujas contas vao
ser analisadas pelo Tribunal nos termos do seu.Plano de Actividades anual
(ou ja estdo a sé-lo) ou ainda por motivo superveniente: informagdes,
queixas, dentincias — ou noticias veiculadas pelos Media.

Dos recortes e do noticidrio informatizado da Lusa, convenientemente
impresso, se constituem esses processos auxiliares dos auditores e de ou-
tros elementos das Contadorias e, mesmo, dos préprios Juizes Conselhei-
ros que também os solicitam. De hd uns meses a esta parte, estdo a ser
regularmente fornecidos processos deste tipo com caracteristicas temdticas
— porque assim também o tém solicitado alguns Conselheiros. Casos mais
evidentes, sdo os que se prendem com a Satde, o Ensino, as Obras Pibli-
cas e as Autarquias Locais.

Boa receptividade dos Meios a mensagem do Tribunal

Pode dizer-se, sem receio de se ser considerado imodesto, que a re-
ceptividade dos Meios de Comunicagdo as diversas mensagens passadas
pelo Tribunal de Contas tem sido boa. O Tribunal possui aquilo que, ainda
na terminologia caracteristica das Redac¢des se considera "uma boa Im-
prensa"... Fruto, acima de tudo, dos bons produtos informativos que dele
saiem, isto é da actividade isenta, vertical e honesta do mesmo Tribunal,
alids reconhecida de forma geral nos meios informativos. Se o Tribunal
ndo prestasse era dificil, se nio mesmo impossivel, "vender" os seus Acér-
ddos, os seus Pareceres, os seus Julgamentos de Contas, 0s seus pronunci-
amentos em termos de "Visto" sobre contratos de grandes montantes e da
correspondente importancia ou sobre as Obrigagdes Gerais do Estado. O
Gabinete é, apenas, o transmissor desta actividade significativa.e relevan-
te.

J4 hd, neste momento, Meios que dedicam uma especial atengdo
aquilo que se produz normalmente no Tribunal, com jornalistas que tra-
tam as respectivas matérias preferencialmente. Mas, em casos especiais, a
resposta da Comunicagiio Social tem, até, ultrapassado as expectativas.
Veja-se, por exemplo, o relevo dado pelos quatro canais televisivos e das
principais emissoras da Radio (para além dos ti<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>