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NOTA INTRODUTORIA

Advindo o momento de evoluir academicamente, ndo restaram ddvidas sobre a Instituicao a
optar, para conclusdo de mais uma etapa. Em conformidade com a adesdo de Portugal & Declaragédo
de Bolonha, materializada no Decreto-Lei n® 42/2005 de 22 de fevereiro, requeremos a creditacao
das competéncias profissionais adquiridas ao longo do percurso académico e profissional, as quais

vimos reconhecidas.

Expomos de seguida, o documento legalmente exigido, estruturado em duas partes, sendo a

segunda - correspondente ao desenvolvimento do tema de estudo - dividida em trés capitulos.

A primeira percorre e afere do curriculum vitae da signataria, numa reflexdo ativa sobre as

diferentes experiéncias profissionais e académicas que viveu e 0 modo como as assimilou.

Considerando as ultimas funcbes assumidas e a relevancia que a causa nos merece, fruto ndo
sO das atuais contingéncias econdmicas — fermento catalisador, desde logo, da acéo das Instituicdes
Superiores de Controlo — mas também das contemporaneas exigéncias ético-juridicas assacadas aos
gestores de dinheiros e bens publicos, dedicamo-nos, na segunda parte, apos tracarmos um breve
esquico juridico-constitucional de enquadramento do Tribunal de Contas de Portugal, com enfoque
na evolugdo da sua estrutura nos Ultimos vinte e cinco anos, ao estudo do controlo financeiro
publico existente em Portugal, enquanto elemento indissociavel do Estado de Direito democratico,
em especial aquele que é exercido, de modo externo e independente, por aquela Institui¢do, sobre a

atividade econdmica e financeira da Administracéo.

Investimos de seguida o nosso esfor¢o, na concecdo e caracterizacdo juridica do poder
jurisdicional-financeiro do Tribunal de Contas, do qual é expoente maximo, a efetivacdo das
responsabilidades financeiras, através do julgamento daquelas responsabilidades e do julgamento de

contas.

Pari passu, procuramos buscar no direito comparado, aportes significativos para a melhor

compreensdo do contexto supranacional da Instituicdo e dos seus poderes e competéncia.

Pretendemos, deste modo, contribuir para o exame de uma matéria atual, pertinente e
crescentemente escrutinada, dedilhando os mais recentes acordes legais e profissionais, no dominio

das politicas publicas, exigidos aos gestores responsaveis pela mobiliza¢éo dos recursos publicos.
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1. Formacao académica e profissional
1.1. Habilita¢des académicas

Em 1993 ingressou na licenciatura em DIREITO, ministrada pela Universidade Auténoma de
Lisboa, com frequéncia pds-laboral, enquanto trabalhadora-estudante, a qual concluiu em 1998,

com a média final de doze (12) valores.

Entre 2008 e 2009, frequentou a P6s-Graduacio em GESTAO PUBLICA, ministrada pelo

Instituto Superior de Gestdo, concluida com dezassete (17) valores.

As competéncias académicas adquiridas, com a licenciatura obtida, manifestam-se
fundamentais para o percurso profissional da signataria, habilitando-a com as ferramentas
essenciais, para o desempenho das suas atividades profissionais, considerando inclusive o crescendo

de responsabilidade a que foi sendo desafiada e ao qual correspondeu.

Tendo desenvolvido, nos ultimos dezassete anos, a sua atividade profissional ao servico da
Administracdo Publica (AP), mormente aqueles em que desempenhou funcdes dirigentes, foi
outrossim determinante para a eficacia do seu desempenho, a obtencdo de uma p6s-graduacao cujo
conteudo cientifico incidiu especialmente nas areas teméticas de gestéo e lideranga, comportamento
organizacional, avaliacdo e qualidade, marketing publico, gestdo financeira e economia publica e da

Unido Europeia.

1.2. Habilitagdes profissionais

2002 — Curso de Contraordenacbes Rodoviarias, Curso de Transito e Seguranca Rodoviéria e
Curso de Feitura das Leis, ministrado pelo Instituto Nacional de Administracdo (INA);

2004 — Curso de Planeamento e Controlo na Gestdo por Resultados e Curso de Auditoria e
Controlo na Administragdo Publica, ambos ministrados pelo INA;

2005 — Curso de Contencioso Administrativo e sobre o Estatuto Disciplinar na AP e sua
tramitacdo processual, do INA;

2006 — Frequentou no INA o Curso de “Responsabilidade Criminal, Civil, Disciplinar e
Financeira na AP” e no Instituto Portugués de Auditores Internos, o Curso de “Auditoria de
Instituigdes Publicas”;

2007 — Curso “Autoridade vs Orgdo de Policia Criminal: direitos e deveres, detengbes em

flagrante delito”, na Autoridade de Seguranga Alimentar e Econdmica (ASAE);
8



2009 — Curso de Investigacdo Criminal, na ASAE;

2010/2011 — Diversas formacgOes em avaliagdo do desempenho (SIADAP), tiro e Team
Building, ministrados pela ASAE e pela Escola de Fuzileiros;

2012 — Curso em “Licenciamento Zero”, ministrado pela ASAE;

2013 — Curso de “Licenciamento Industrial”, “Propriedade Industrial”, “Gestao de Conflitos” e
“Sistema de Gestao da Qualidade”, todos ministrados pela ASAE;

2014 — Curso de “Avaliacao de Projetos baseados na Metodologia ROI”, “Normas de Auditoria
da INTOSAI — Estrutura das ISSAI e suas implica¢des no Tribunal de Contas”, “Lei dos
Compromissos e Pagamentos em Atraso e Legislacdo Complementar”, “Cddigo dos Contratos
Publicos”, “Codigo da Contratagdo Publica”, “Tipologia dos Atos e Contratos sujeitos a Visto do
Tribunal de Contas”, “Responsabilidade Financeira”, “O Coédigo de Processo Civil a luz do
Tribunal de Contas” e “Preparacdo e Execucdo de Empreitadas, no ambito do CCP”, todos

ministrados pelo Tribunal de Contas.

Conclui-se da anélise da formagdo profissional acima descrita, que a mesma coincidiu com
diferentes periodos profissionais da signataria. Com efeito, as formacdes de 2002 a 2006 baseiam-se
nas areas do direito administrativo e disciplinar e da auditoria publica, coincidindo com o ciclo
profissional de técnica superior — carreira de jurista, na Administracdo Central. De 2007 a 2014,
fruto do desempenho profissional na area da inspecdo e do exercicio de funcBes dirigentes, as
formacdes evidenciam a preparacao casuistica nas areas de formacéo de gestao e lideranca e outras
tematicas especificas, relacionadas com a atividade profissional. Desde 2014, face a assun¢do de
fungdes junto do Tribunal de Contas, e atendendo a especificidade técnica daquele 6rgdo de

soberania, frequentou diversas formacGes relacionadas com contratagdo e auditoria publica.

2. Experiéncia profissional
2.1. O percurso inicial —1993-1998

A par da frequéncia da licenciatura, a signatéria iniciou o seu percurso profissional na
iniciativa privada. Desempenhou fungdes em diversas entidades, das quais se destacam as

relacionadas com a banca e telecomunicacoes.

Esta experiéncia profissional inicial revelou-se, mais tarde, um alicerce consistente, que
permitiu inculcar nogdes basicas de eficaz desempenho profissional, como sejam, o estabelecimento
de metas, cumprimento de prazos e desempenho profissional de modo eficaz, eficiente e de

qualidade.



2.2. Ingresso e primeiros passos na Administracao Publica

Concluida a licenciatura, ingressou, por concurso publico, em 1998, na carreira especial de
oficial de justica.

Colocada nos Juizos Criminais de Lisboa, durante quatro anos desenvolveu uma
ambientacdo pratica ao modo de funcionamento da Administracdo Publica — da Justica em especial,
coadjuvando os magistrados judiciais, na execucdo dos despachos e sentengas proferidos e na

assisténcia técnica especializada as sessdes de audiéncia e julgamento realizadas.

Em 2002, ingressa na carreira técnica superior - jurista, apos concurso publico para o efeito,
assumindo funcdes na extinta Dire¢do-Geral de Viagdo, onde permaneceu por mais quatro anos.

Durante os primeiros seis meses de ingresso, desenvolveu competéncias técnicas
relacionadas com a instrucao e propostas de decisdo de contraordenag6es rodoviarias. Nos Ultimos
trés anos e meio, foi colocada na direta dependéncia do Diretor-Geral de Viacdo, no nucleo criado
por despacho daquele 6rgdo, denominado “Nucleo de Assuntos Internos”, onde incidiu na instru¢ao
de processos de disciplinares, na realizacdo de fiscalizagdes a centros de exames publicos e
privados e escolas de conducdo. Encetou ainda varias auditorias internas aos servi¢os de
contraordenacdes, condutores, veiculos e sistema de controlo interno quer da sede, quer dos

servigos desconcentrados, daquela Direcdo-Geral.

2.3. Func0es dirigentes na Administracdo Publica

De Janeiro de 2007 a Margo de 2014, a signataria foi chamada ao exercicio de funcbes
dirigentes na recém-criada Autoridade de Seguranca Alimentar e Econémica (ASAE), uma entidade
com poderes de autoridade de policia criminal. Durante o ano de 2007, exerceu fungdes de Chefe de
Divisdo do Gabinete de Inspecdo e Assuntos Internos, na direta dependéncia do Inspetor-Geral da
ASAE. Nestas funces, foi responsavel pelo aconselhamento técnico ao Inspetor-Geral, no ambito
da gestdo da qualidade, dos sistemas informéticos e da estrutura e operacionalidade dos servicos de
inspecdo. Instruiu ainda diversos processos disciplinares e presidiu a Vvarios procedimentos

concursais, para as carreiras de inspecao e geral.

Em 2008, ap0s aprovacdo em concurso publico, encetou fungdes de Inspetora-Chefe da
Delegacédo de Santarém da ASAE. A par das responsabilidades de gestdo interna da Delegacéo, foi

responsavel pela elaboragdo, acompanhamento e ratificagdo dos planeamentos operacionais
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regionais de inspecdo e fiscalizacdo, levado a cabo a operadores economicos da area alimentar,
comércio e servigos. Procedeu ainda a constituicdo diaria, acompanhamento técnico permanente e
validacdo dos atos (enquanto autoridade de policia criminal), das brigadas de fiscalizacdo na
execucdo dos planeamentos nacionais. Dirigiu inumeras investigacdes de indole criminal e
operacdes no terreno, que culminaram na instauracdo de processos-crime e de contraordenacéo,
determinando as medidas cautelares a aplicar e estabelecendo os contatos diretos com o Ministério
Publico, nas situacdes que legalmente o exigiam. Representou, em diversas sesses de
esclarecimento aos operadores econdémicos, o Inspetor-Geral da ASAE, na area geogréafica de

atuacéo.

Em 2011, foi indigitada, em regime de substitui¢do, para exercer as funcbes de Inspetora-
Diretora da Direcdo Regional do Norte, da ASAE. Permaneceu naquelas funcbes até Marco de
2014. No decurso daquele hiato temporal, reestruturou a gestdo dos servicos internos da Direcdo
Regional, modificando os procedimentos, numa ldgica de gestdo por resultados, relativos a
instrucdo processual, ao armazenamento (temporario) e destino final de material apreendido, a
gestdo documental interna e a atuacdo operacional, considerando a analise prévia do historico das
caracteristicas dos ilicitos detetados, na area geografica afeta. Tendo na sua dependéncia direta trés
inspetores-chefes (com a responsabilidade direta da gestdo administrativa e operacional das areas
alimentar e econdémica e da Delegacdo de Mirandela) e cinco chefes de equipas multidisciplinares,
foi responsavel pela gestdo dos planeamentos regionais, das investigacGes criminais e da execucao
diaria das determinacbes nacionais, pelas brigadas de fiscalizacdo e pela execucdo do Plano
Nacional de Riscos, relativo a colheita de amostras para andlise laboratorial. Mentorou inimeras
operagfes conjuntas com diversos 6rgdaos de policia criminal e autoridades administrativas.
Representou o Inspetor-Geral da ASAE, no Seminario de Inspecdo dos Paises de Lingua

Portuguesa, realizado na Republica Popular da China, com a duracdo de um més.

Apos decurso de procedimento concursal, foi integrada na short-list apresentada pela
CRESAP? & tutela, para as funcdes de Subinspetor-Geral da ASAE.

A experiéncia adquirida durante oito anos de funcdes dirigentes, num contexto de elevada
dindmica e responsabilidade, através da dire¢cdo de cinco chefias intermédias e cerca de cem
funcionarios, integrados, a sua maioria, na carreira especial de inspecdo, contribuiu
significativamente para o desenvolvimento da capacidade de lideranca, resiliéncia, integracdo do

espirito de equipa e motivacdo da signataria, mas também para uma noc¢éo solida das vicissitudes e

! Comisséo de Recrutamento e Selegdo para a Administracdo Piblica.
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constrangimentos da atividade publica em geral, em especial a referente ao controlo dos recursos

publicos do Estado.

2.4. Situacao profissional atual

Em Abril de 2014, € deferida a mobilidade da signataria para o Tribunal de Contas.
Colocada num Departamento de Auditoria, aporta a sua anterior experiéncia e habilitagdes
académicas de base, a um novo desafio. Atualmente dedica-se a realizacdo de auditorias e de

pareceres juridicos, no ambito do controlo financeiro externo a 6rgdos de soberania do Estado.

3. Competéncias linguisticas

A signatéria e fluente em lingua inglesa, tendo ainda conhecimentos bastante sélidos da
lingua francesa e castelhana. Possui formacéo inicial em mandarim, ministrada pela Casa de Macau,
em Lisboa, em 2014/2015.

4. Formacgao ministrada/Outras competéncias

A par do exercicio das fungdes dirigentes dos Gltimos oito anos, a signataria acumulou as
seguintes atividades: formadora dos modulos de direito penal, processual penal e
contraordenacional, entre 2007 e 2008, em dois cursos de acesso a carreira inspetiva. Entre 2009 e

2011, presidiu a trés procedimentos concursais.

No mesmo periodo, instruiu seis processos disciplinares. Foi orientadora de estagio por duas
ocasides — em 2009 e 2013, para acesso a carreira inspetiva e vogal do Conselho de Coordenacéo de
Avaliacdo da ASAE, em 2009 e 2011.

Em 2013 e 2014, foi docente convidada na Po6s-Graduagdo em Investigacdo Criminal,
organizada pelo Instituto Portugués de Psicologia, em parceria com o Instituto Superior de Ciéncias
Sociais e Politicas. Entre 2011 e 2014 deu diversas entrevistas para 6rgaos diversos de comunicagao
social, sobre operacdes de fiscalizacdo, de ambito nacional e regional e sobre matérias da

competéncia especifica de fiscalizagdo da ASAE.

No periodo compreendido entre 2011 e 2014, foi preletora em dezenas de sessdes de
esclarecimento, dirigidas aos operadores econdmicos no geral, abrangendo, nas suas intervencdes,
matérias relacionadas com as obrigacdes legais e técnicas previstas quer para a area alimentar, quer

para a econdmica, dos varios setores de atividade.
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A experiéncia adquirida enquanto formadora e docente convidada permitiu a signataria o
desenvolvimento de competéncias humanas, por um lado e de conhecimentos juridicos e técnicos,

por outro, essenciais para a consolidacdo do seu percurso profissional.

Para a desenvoltura e enriquecimento pessoal, foram determinantes a exposi¢do publica a
que se submeteu, por forca da responsabilidade das funcdes que exerceu, onde se destaca inUmeras

entrevistas concedidas a 6rgaos de comunicacao social.

5. Louvores

A signataria foi distinguida com dois louvores publicos, em 2013.

6. Nota Final

’

“So se conhece o que se pratica.’

Montesquieu

Ao longo dos ultimos vinte e dois anos, a signataria procurou percorrer o trilho do
conhecimento, a par de um forte investimento profissional. Acrescenta, agora, nesse conspecto,
evidente beneficio, a conclusdo da etapa académica que se propde, através da elaboracédo e posterior

defesa publica, do presente estudo.

Alicercada nas habilitacGes académicas na area juridica, fundamentais para o desempenho
profissional que manteve e mantém, correspondeu sempre aos desafios que lhe foram lancados,
assumindo de modo responsavel, numa logica de dedicacdo ao interesse publico, todas as funcdes
executadas. Procurou aperfeicoar 0s conhecimentos técnicos, através de varias formacdes
especificas, e dedicou-se, de modo simulténeo as exigéncias profissionais, ao estudo e sua posterior
transmissdo, em Varios contextos, nomeadamente das matérias relacionadas com o direito penal,

contraordenacional e de investigacdo criminal.

Porém, a dindmica dos tempos impds novo rumo profissional. Assumido um novo ciclo, com a
assuncédo de funcbes junto do Tribunal de Contas, perscruta agora aliciantes areas do saber, com a

mesma dedicacdo que a caracteriza e afeta a todas as tarefas a que se propde.
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RESUMO

O controlo externo da gestdo dos dinheiros publicos — politico e financeiro, € uma misséo
dos Estados de Direito democraticos, exacerbada pelos contribuintes cidaddos que, no afa dos
nossos dias, exigem rigor, responsabilidade e transparéncia no exercicio daquela gestdo, qualidades
escrutinadas pela necessaria confianca nas instituicbes acometidas daquele controlo.

A responsabilidade pelo controlo financeiro externo, em Portugal, encontra-se
constitucionalmente consagrada ao Tribunal de Contas. Este 6rgdo de soberania procede a
supervisdo da gestdo economico-financeira da Administracdo abrangendo, na prossecucdo de um

verdadeiro direito de sequela, todos aqueles que de algum modo, gerem valores publicos.

Compete-lhe, face as irregularidades detetadas, no ambito dos seus poderes jurisdicionais
financeiros, efetivar a responsabilidade financeira e julgar as contas, daqueles que estdo obrigados a

sua submisséo ao Tribunal.

Perscrutamos os instrumentos ao alcance daquela Instituicdo, no &mbito do controlo prévio,
concomitante e sucessivo e analisamos 0 ambito juridico-normativo do controlo jurisdicional

financeiro.
Estas duas faces da mesma moeda, porém, ndo se confundem - complementam-se.

Cotejar esta assercdo é precisamente o desiderato do presente estudo.

Palavras-Chave: Tribunal de Contas; gestdo de dinheiros publicos; controlo financeiro externo;

jurisdicéo financeira.
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ABSTRACT

The external control of the public values management — political and financial, it is the
mission of democratic rule of law, exacerbated by citizens — taxpayers, who require rigor,
accountability and transparency in the exercise of that management, qualities scrutinized by the

necessary trust in institutions committed of such checks.

The responsibility of external financial control in Portugal is constitutionally dedicated to
the Court of Auditors. This sovereign body shall monitor the economic and financial public values
management, covering, in pursuit of a true sequel right, all those who somehow run public financial

resources.

This Institution is responsible, address the detected irregularities within its financial
jurisdictional powers, to carry out the financial responsibility and the accounts trials, of those who

are legally obligated to their submission to the Court.

We watch for the verification instruments within reach of the Institution, under the prior,
concomitant and successive external financial control and analyse the legal and regulatory

framework of its jurisdictional financial powers.
These two sides of the same coin, however, do not confuse - complement themselves.

Collate this assertion is precisely the desideratum of the present study.

Keywords: Court of Auditors; Court of Accounts; Audit Office; public management; external

financial control; financial jurisdiction.
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RESUME

Le controle externe de la gestion des founds publiques — politique et financier, est une
mission des Etats de Droit démocratiques, exacerbé par les citoyens contribuables qui, exigent la
rigueur, la responsabilité et la transparence, dans 1’exercice de cette gestion, qualités examinées par

la confiance requis dans les institutions responsables par cette controle.

La responsabilité du controle financier externe, au Portugal, est constitutionnellement
consacré a la Cour des Comptes. Cet organe de souveraineté effectue la supervision de la gestion
financiere de I'administration qui couvre, pour atteindre un véritable droit de suite, tous ceux qui

gérent valeurs publiques.

Il est responsable, compte tenu des irrégularités constatées dans ses attributions
juridictionnelles financiers, de effectuer le procés des responsabilités financiéres et des comptes, de

ceux qui sont obligés des soumettre a la Cour.
Nous observons les instruments a la portée de cette institution, dans le cadre du contréle
préalable, concomitant et suivantes et analyser le cadre juridique et normatif du contréle judiciaire

financiére.

Ces deux cotés de la méme médaille, cependant, ne sont pas confondu — ils se complément.

Collate cette affirmation c’est précisément le desideratum de la présente étude.

Mots-Clés: Cour des Comptes; gestion publique; institution supérieure de controle; controle

financier externe; responsabilité financiére.
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INTRODUCAO

O debate, desde o final dos anos 80 do seéculo passado, em torno do conceito de boa
governacgdo, providenciou um impeto para novas aproximacgdes a reforma da gestdo do setor
publico, em Portugal. Com efeito, face a crescente democratizagdo das sociedades, exige-se hoje
boa administracdo e gestdo publica, com énfase em conceitos como accountability, transparéncia e

comunicacdo das decisdes gestionarias sobre dinheiros, fundos e valores publicos.

Neste contexto, o Tribunal de Contas (TdC) representa o garante ultimo da eficacia,
eficiéncia e qualidade da gestdo do setor pablico e por conseguinte, da res publica, administrada em

sistema de gestéo privada ou publica.

Através do exercicio do controlo externo da atividade financeira pdblica e norteado por
principios legais e profissionais estruturantes, consagrados constitucionalmente e definidos por
organizacg0es internacionais de que é membro, compete-lhe ndo sé fiscalizar os procedimentos de
controlo interno e o rigor financeiro da gestdo publica, a luz de um quadro juridico desenhado pela
sua lei de organizacdo e processo, mas também, de modo concomitante mas ndo invasivo, exercer a
sua funcdo jurisdicional, relativamente aqueles que infrinjam preceitos de natureza financeira,

mediante o aquilatar da sua responsabilidade.

Longe dos tempos dos Praefectus aerarii da Lei das XII Tabuas ou dos Logistae e Euthuni
do Senado de Atenas - e da realidade ao tempo, importa perceber de que modo esta Instituicdo, com
um enquadramento constitucional e organico Unicos no panorama legislativo portugués, desde a sua
criacdo por volta do séc. XIV, ndo s6 se foi adaptando as mudancas vertiginosas de uma sociedade
crescentemente complexa, garantindo a boa gestdo publica mediante a fiscalizagdo externa exercida
de modo prévio, concomitante e sucessivo mas também o modo como efetiva as responsabilidades
financeiras que deteta, através da sua jurisdicdo impar, no espectro das instancias judiciais, é o

leitmotiv do presente trabalho.

A assuncdo recente de funcdes nesta Instituicdo, depois de um percurso profissional
aparentemente dispar, mas de certo modo confluente com as novas responsabilidades, justificam o
interesse pelo tema. A par, procurar compreender a competéncia, as atribuicfes e a responsabilidade
que este tipo de Instituicdo detém no atual contexto de grave crise econémica, bem como de que
modo se tem atualizado e posicionado, precisamente pelo mesmo motivo, no elenco das supremas
instituicOes de controlo externo das financas publicas, constitui um objetivo paradigmaticamente

interessante e que procuraremos de modo poiético atingir.
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Considerando a estrutura pré-estabelecida pelas regras que o “processo de Bolonha” veio
impor, dividimos o nosso trabalhno em duas partes. A primeira, dedicada ao expurgo das
responsabilidades e concretizagdes profissionais assumidas e alcancadas, nos Ultimos vinte e dois

anos. A segunda, dividida em trés capitulos.

O primeiro capitulo — Breve caracterizacdo do Tribunal de Contas Portugués — parte em
busca de uma contextualizacdo juridico-normativa da Instituicdo, da caracterizacdo da sua
competéncia e atribuicdes, da defini¢do da sua jurisdi¢do e por fim, do posicionamento do Tribunal,

no panorama nacional e transnacional, face as modernas politicas publicas.

No segundo capitulo — O controlo financeiro publico — centra-se a atencdo na
caracterizacdo do sistema nacional de controlo financeiro, sem perder de vista o contexto
internacional. O enfoque, porém, é dado na matéria que concerne ao controlo financeiro externo,
executado pela 12 e 22 Seccdo do Tribunal de Contas. Escalpeliza-se a metodologia de fiscalizacéo
utilizada, numa tentativa de compreensao das operagdes de controlo realizadas e realizaveis, pelo
Tribunal, fazendo-nos chegar, por fim, as consequéncias do exercicio do controlo, tout court,
corporizadas atraves das observacfes e recomendacdes constantes dos relatorios de auditoria e 0

modo como se garante o seu cumprimento.

Por fim, no terceiro capitulo — A responsabilidade financeira — versaremos sobre o
instituto da responsabilidade financeira, enquanto responsabilidade autbnoma e nao conflituante de
outras responsabilidades em que incorrem aqueles a quem é acometida a gestdo de bens e dinheiros
publicos. Atentaremos sobre a natureza juridica e 0s principios materiais e processuais da
responsabilidade financeira em Portugal, procurando definir uma teoria do ilicito financeiro que

reflita as dimensfes axioldgicas e normativas deste instituto.

Definido o precipuo objetivo, centrar-nos-emos em perscrutar as seguintes questfes: a) Face
aos novos paradigmas de politicas publicas, que tipo de instituicdo suprema de controlo externo das
financas publicas representa o Tribunal de Contas portugués e que desafios futuros se Ihe
apresentam; b) Qual a caracterizacdo e estrutura juridica dos instrumentos de fiscalizacdo ao dispor
do Tribunal, para a realizacdo de um eficiente controlo externo da atividade financeira publica,
considerando o vigente sistema nacional de controlo da Administracdo Publica; ¢) Que contexto
juridico subjaz ao instituto da responsabilidade financeira e que obices relevam atualmente para a

sua proficua efetivagéo.

Por fim, apresentaremos em sintese as conclusdes alcancadas e indicaremos a bibliografia

consultada para a elaboragéo do nosso estudo.
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CAPITULO |
BREVE CARACTERIZACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL

“A democracia nunca estd fechada ou adquirida. Precisa de se renovar
substancialmente — na sociedade civil. O sangue novo tem que se ligar as
instituicGes como realidades vivas. Mas o “sangue novo” pressupde consciéncia

historica e capacidade de ligar as varias geragoes”
Guilherme D’Oliveira Martins

1.1. Enquadramento juridico

E na Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) que encontramos a qualificacdo do
Tribunal de Contas, como um 6érgdo de soberania?, inserido no elenco dos Tribunais®. Face a esta
qualificacdo, ao Tribunal de Contas aplicam-se os principios constitucionalmente consagrados,
existentes para os restantes Tribunais: o principio da independéncia e da sujeicdo exclusiva a lei
(art.° 203°), o direito a coadjuvacao de outras entidades (art.° 202°), os principios da fundamentacéo,

da obrigatoriedade e da prevaléncia das decisdes (art.° 205°), o principio da publicidade (art.° 206°).

A Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)* acolhe aqueles
principios e consagra as garantias de independéncia do Tribunal, o autogoverno, a inamovibilidade

e irresponsabilidade dos seus Juizes e a exclusiva sujeicdo destes a Lei.

E ainda na Lei Fundamental que encontramos a definicdo, as competéncias e as atribuicdes,
deste 6rgdo de soberania — cfr. art.2 214° da CRP. Face & definic4o ali expressa®, podemos entender
que o legislador constituinte elegeu o Tribunal de Contas a categoria de Tribunal especializado, de
natureza financeira. E nesta disposicéo legal que reside a diferenciacéo substancial entre o Tribunal
de Contas e o restante poder judicial constitucionalmente previsto. Com efeito e cingidos ao
preceito constitucional referido, ao Tribunal de Contas compete o exercicio de funcGes
jurisdicionais, em complemento de funcBes de controlo e auditoria, consubstanciadas,
nomeadamente, no parecer sobre a Conta Geral do Estado. Por outro lado, a competéncia

constitucionalmente consagrada do Tribunal de Contas pode ser ampliada por via de lei.

? Conforme disposto no art.° 110° da CRP.
% A par da Assembleia da Republica, do Governo e do Presidente da Republica — art. 209° da CRP.
* Aprovada pela Lei n° 98/97 de 26.08, alterada pela Lei n° 87-B/98 de 31.12, pela Lei n° 1/2001 de 4.01, pela Lei n° 55-
B/2004 de 30.12, pela Lei n° 48/2006 de 29.08, pela Lei n® 35/2007 de 13.08, pela Lei n° 3-B/2010 de 28.04, pela Lei n°
61/2011 de 07.12, pela Lei n® 2/2012 de 06.01 e pela Lei n° 20/2015 de 9 de marco.
> A definicdo constante do n° 1 do art.° 214° da CRP: “O Tribunal de Contas é o 6rgdo supremo de fiscalizacdo da
legalidade das despesas publicas e de julgamento de contas que a lei mandar submeter-lhe”.
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1.2. As trés reformas fundamentais

Nos ultimos vinte e cinco anos, o Tribunal de Contas foi objeto de trés reformas legislativas
fundamentais, uma ao nivel da independéncia do Tribunal®, operada pela Lei n° 86/89 de 8 de
Setembro, outra relativa ao alargamento da jurisdicdo do Tribunal, da consagracdo do controlo
concomitante e do aperfeicoamento da fiscalizacdo sucessiva, com a entrada em vigor da Lei n°
98/97 de 26 de Agosto’ e por fim, aquela que visou importantes alteracdes, especialmente no
dominio da responsabilidade financeira — a Lei n° 48/2006 de 29 de Agosto.?

Com efeito, foi a Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 que ao atribuir ao Tribunal
um estatuto claro, consagrou-o como um Orgdo de soberania, com a especificidade Unica de
controlar, de modo externo e independente, a atividade financeira do Estado, nos dominios das
receitas, das despesas e do patriménio publico, sendo ainda o Unico Tribunal com competéncia
constitucional para efetivar responsabilidades financeiras.

Bem se entende o embasamento da primeira reforma. A adesdo, em 1986, de Portugal as
Comunidades Europeias fundamentou esta importante alteracdo legislativa, inscrevendo, na alinea
f) do art.° 8° da Lei n° 86/89 de 8 de Setembro, que compete ao Tribunal de Contas “assegurar, no
ambito nacional, a fiscalizacédo da aplicacéo dos recursos financeiros oriundos das Comunidades
Europeias, de acordo com o direito aplicavel e em cooperacdo com o0s 6rgdos comunitarios

competentes™®.

® Considerando a introdugdo de uma nova composic&o do Tribunal (de sete para dezoito Conselheiros, dois dos quais
nas Seccbes Regionais dos Acores e Madeira), a forma de recrutamento dos Conselheiros (que deixou de ser por
nomeacao do Ministro das Financas, para ser por concurso publico), a criacdo de duas Sec¢es (de fiscalizagdo prévia e
de fiscalizagdo sucessiva), a redu¢cdo do d&mbito da fiscalizagdo prévia, a previsdo expressa da competéncia do Tribunal
em sede de recursos financeiros comunitarios, a consagracdo da Dire¢do-Geral do Tribunal de Contas como servigos
proprios do Tribunal (...) e a previsdo de autogoverno do Tribunal de Contas. (Adaptado de TAVARES, José F. F., in
“Estudos de Administracéo e Financas Publicas”, Ed. Almedina, 2014, 22 edi¢do atualizada, p. 244-245).
7 Esta ao nivel do alargamento dos poderes do Tribunal até aos beneficiarios, a qualquer titulo, de fundos publicos;
reduziu substancialmente, em cerca de 90%, a fiscalizagdo prévia; reforcou e aperfeicoou o controlo sucessivo —
verificacdo de contas e auditoria; consagrou o controlo concomitante; atribuiu ao Tribunal expressamente o controlo da
gestdo financeira (economia, eficiéncia e eficicia); separou claramente as funcdes de auditoria e jurisdicional;
estabeleceu um quadro novo de relacionamento com os 6rgdos de controlo interno; e previu expressamente o
relacionamento com a comunicacéo social. (Adaptado de TAVARES, José F. F., op. cit., p. 245).
8Cfr. TAVARES, José F. F., op. cit., pp. 482-483, as alteragbes mais significativas introduzidas, passaram “por uma
alteracdo do paradigma subjetivo para um paradigma objetivo, segundo o principio da persegui¢do do dinheiro e
valores publicos onde quer que eles se encontrem; um alargamento do ambito de jurisdicdo do Tribunal, com maior
atribuicdo de responsabilidades no ambito da prevencdo da corrupgéo; Responsabilizacdo dos 6rgaos de controlo
interno pelos indicios de existéncia de infracdo financeira; responsabilizacdo individual, em que a penalizacao incide
sobre o individuo e ndo sobre a entidade e emissdo de recomendagdes e seu acatamento pela entidade auditada, ja que
a sancao, sendo importante, ndo constitui o fim do processo. Mais do que isso, é necessario a prevencao da infracao,
da ilegalidade e corrupgdo.”.
° Igualmente neste sentido dispde agora a alinea h) do n® 1, do art.? 5° da Lei n° 98/97 de 26 de Agosto.
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E aqui compete referir que a evolucdo da instituicdo Tribunal de Contas ndo foi (nem
poderia ser), alheia quer ao circunstancialismo legal comunitéario, quer as normas profissionais
estabelecidas por organizagdes internacionais, as quais, atendendo a natureza deste Tribunal, o

mesmo integra. *°

Com a entrada em vigor da Lei n°® 98/97 de 26 de Agosto — segundo momento fundamental,
na evolucdo estrutural do Tribunal — vemos consagrado, em definitivo, o principio geral de sujeicéo
a jurisdicdo do Tribunal de Contas de qualquer gestor plblico' e/ou beneficiario (privado) de
dinheiros puablicos. Destarte, ao autonomizar as fungdes de controlo/auditoria por um lado e
jurisdicionais (do julgamento de responsabilidades financeiras), por outro®?, estabelece as premissas
do controlo e da avaliagdo como instrumentos fundamentais de afericdo da boa administracdo da
res publica, sendo certo que estes poderes — de fiscalizacdo e jurisdicionais - imbricam-se, no
ambito do nosso sistema de controlo. Aquela autonomizagio esteve também subjacente a ideia de
que os Juizes Conselheiros, responsaveis pelos Departamentos de Auditoria ndo devem intervir na
funcéo jurisdicional, consistindo aqueles dois instrumentos, momentos independentes entre si e no

ambito da estrutura organica do Tribunal.*®

Na terceira reforma ocorrida em 2006, traduzida no alargamento do regime de
responsabilidade financeira, o espectro de entidades sob jurisdicdo do Tribunal de Contas foi
alargado, com a entrada em vigor da Lei n° 48/2006 de 29 de Agosto. Com efeito, para além do
Estado, Regides Autonomas, Autarquias Locais, Institutos Publicos e Institutos da Seguranca
Social, até entdo as Unicas entidades sujeitas cumulativamente aos poderes de controlo financeiro e

de jurisdicdo do Tribunal de Contas, as entidades de natureza empresarial e associativa e todas

1 E que sdo o Tribunal de Contas Europeu (TCE), a INTOSAI (International Organization of Supreme Audit
Institutions), a Organizacdo dos Tribunais de Contas da CPLP (Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa), a
EUROSAI (European Organisation of Supreme Audit Institutions), a OLACEFS (Organizacién Latino Americana y del
Caribe de Entidades Ficalizadoras Superiores), o Banco Mundial, a EES (European Evaluation Society), o
International Board of Auditors for NATO, a IFAC (International Federation of Accountants) e 0 GRECO (Group of
States against Corruption) do Conselho da Europa.
1 Os conceitos de “gestor plblico” e de “gestor da coisa plblica”, apesar de relacionados, para efeitos da acdo do
Tribunal de Contas, distinguem-se, desde logo, quer pela natureza das fungdes e do modo de organizacdo da sua
atividade, quer pela natureza dos meios empregues ou utilizados: titularidade, utilizagdo ou guarda de dinheiros ou
outros valores publicos, sendo, por isso, este Ultimo, de maior abrangéncia. Relativamente ao primeiro conceito, aquele
encontra definicdo no Decreto-Lei n® 71/2007 de 27 de Marco. Neste sentido, vd. MARTINS, Guilherme D’Oliveira, in
“A responsabilidade financeira do Gestor da Coisa Publica”, Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de
Pitta e Cunha, Vol. Il — Economia, Financas Publicas e Direito Fiscal, Ed. Almedina, 2010, p. 245.
*? Desde logo, com a criagdo da 3? Seccéo, a qual tem como escopo julgar processos de efetivacéo de responsabilidades
financeiras e de multa — art.° 15° da Lei n® 98/97 de 26 de Agosto.
 De algum modo & semelhanca da estrutura acusatéria do processo penal portugués, prevista na primeira parte do n® 5
do art.® 32° da CRP, em que o principio do acusatorio nos remete precisamente para a diferente identidade entre o juiz
que interfira nas fases de inquérito e/ou instrucdo e, por fim, de julgamento. A este respeito, vd. Acérddos Tribunal
Constitucional n® 219/89 e n° 124/90.
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aquelas que beneficiem de valores e dinheiros pablicos, passam a estar sujeitas ndo so ao controlo

financeiro mas também a jurisdicao deste Tribunal®.

O principal fundamento desta alteracdo legislativa residiu no facto de se ter constatado que
importantes fluxos financeiros, movimentados por aquelas, se encontravam subtraidos a efetivacao
de responsabilidades financeiras, pelo Tribunal. Obtiveram-se, assim, ganhos consideraveis ao nivel
da eficiéncia do controlo sobre a utilizacdo de fundos publicos e a possibilidade de

responsabilizacdo pela utilizacdo dos mesmos, independentemente da natureza da entidade. *°

N&o obstante o alargamento do leque de entidades que independentemente da sua natureza
estdo sujeitas aos poderes de controlo financeiros e jurisdicdo do Tribunal de Contas, importa, aqui
chegados, destrincar entre entidades sujeitas ao controlo financeiro do Tribunal de Contas e
entidades obrigadas a prestar contas. O art.° 51° da LOPTC elenca exaustiva e taxativamente as
entidades que prestam contas, dispondo o art.° 52° as regras e prazos de envio daquelas, a entidade
de controlo.

Esta prestacao de contas ndo devera ser confundida com a sujeicao de entidades de natureza
privada - mas beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros e valores publicos - ao controlo
financeiro do Tribunal de Contas, exercido por via da realizacdo de auditorias de qualquer tipo e
natureza, por sua iniciativa ou a solicitacdo da Assembleia da Republica ou do Governo, a estes
entes de natureza privada'®. Das conclusdes alcancadas, expressas em relatério de auditoria,
verificando-se a existéncia de indicios de infracdo financeira, e por forca das disposicdes
conjugadas do n° 2 do art.° 55° e n° 4 do art.° 54° deve o Ministério Publico ser notificado do
relatorio final aprovado, para efeitos de eventual introducdo do mesmo, em juizo. A determinacéo
de responsabilidade financeira dos entes privados “devera ater-se aos factos tipicos constitutivos de
responsabilidade (previstos nos artigos 59°, 60° e 65°) e as obrigacdes legais que sobre o agente
em causa recaem no que toca a utilizacdo ou gestdo dos dinheiros e valores publicos” (cfr. afirma
Guilherme D’Oliveira Martins, 2010). *’

Para além do fundamento acima elencado, a Lei n® 48/2006 de 29 de Agosto, introduziu

outra relevante modificacdo no que concerne a relagdo do Tribunal com os servicos de controlo

Y vd. o art? 2°, sob a epigrafe “Ambito de Competéncia” e ainda a alinea e) do art.? 5° - “Competéncia material
essencial”, ambos da LOPTC.
¥ Como dizia RAWLS, John, in “Uma Teoria da Justica”, Ed. Martins Fontes, Sdo Paulo, 2000, p. 298 “A relagio
especifica de bens publicos produzidos e os procedimentos adotados para limitar os danos publicos, dependem da
sociedade em questdo. N&o se trata de uma questdo de logica institucional, mas de sociologia politica, que abrange o
modo pelo qual as instituigdes afetam o saldo de beneficios politicos”.
' vd. art.° 55° da LOPTC.
" Cfr. MARTINS, Guilherme D’Oliveira, “4 responsabilidade financeira do Gestor da Coisa Piblica”, Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta e Cunha, Vol. Il — Economia, Finangas Publicas e Direito Fiscal, Ed.
Almedina, 2010, p. 253.
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interno™®, sujeitos a um especial dever de colaboracdo com o Tribunal. Assim, sempre que estes
servicos detetem, através de auditorias internas, processos disciplinares e outros, indicios do
cometimento de infragBes financeiras, identificados 0s eventuais responsaveis e apds decisdo
ministerial ou do 6rgdo competente para apreciar aqueles relatorios, os quais deverdo cumprir
integralmente 0s requisitos previstos na alinea b) do n°® 2 do art.°12° da LOPTC, poderdo ser
introduzidos em juizo, no Tribunal, atento o disposto na alinea c) do n° 1 do art.°89° da LOPTC,
pelos préoprios 6rgdos de controlo interno (OCI). Atente-se nesta ultima afirmacdo. A mesma -
esclarece-nos 0 n° 2 do art.° 89° da LOPTC - traduz-se no chamado direito de acéo, ainda que com
caracter subsidiario, relativamente a prévia decisdo do Ministério Publico, notificado nos termos do
n°1do art.° 57° da LOPTC.

Também sobre esta matéria, foi a Lei n® 48/2006 que introduziu importante alteracdo. Até
entdo, era pratica os relatorios dos OCI serem remetidos aos juizes da 1% ou da 2% Seccdo do
Tribunal, para efeitos de aprovacdo. Bastara atentar no n° 2 do art.° 57° da LOPTC, agora em vigor,
para percebermos que se pretendeu erradicar esta necessidade, possibilitando aos OCI, diretamente,
a hipdtese de introducdo em juizo, dos seus relatérios (ainda que com prévia notificacdo dos
mesmos, ao Ministério Publico, junto do Tribunal de Contas).

E certo que o Ministério Publico detém competéncia para arquivar, fundamentadamente,
aqueles relatorios. No entanto — e tal possibilidade s6 existe desde 2006 — os OCI podem exercer 0
direito de acdo, trinta dias decorridos da publicacdo do despacho do Ministério Publico que declare

ndo requerer procedimento jurisdicional.

Apesar desta acertada alteracdo legislativa, consumada em 2006, existem, a nosso ver,
atualmente dois Obices a transpor, para uma eficaz efetivacdo do especial dever de colaboracéo,
previsto no n® 1 do art.° 12° da LOPTC, pelos OCI e que séo:

Primo, consciencializacdo efetiva do direito postulado na lei, relativo a possibilidade de
introduzir em juizo os seus relatérios, independentemente da decisdo do Ministério Publico, junto

do Tribunal de Contas, através do exercicio do direito de acéo;

'8 por servicos de controlo interno, cfr. disposicdo do n° 1 do art.? 12° da LOPTC, falamos de “inspe¢des-gerais ou
quaisquer outras entidades de controlo ou auditoria dos servi¢os e organismos da Administracdo Publica, bem como das
entidades que integram o sector publico empresarial”. Em 2013, os organismos que remeteram relatorios ao Tribunal de
Contas, por indicios de infragdes financeiras, foram a IGF (Inspecdo-Geral de Finangas), IGAS (Inspe¢do-Geral de
Atividades em Salde), DGCI/ATA (Diregdo-Geral de Impostos/Autoridade Tributaria e Aduaneira), 1GSJ (Inspecéo-
Geral dos Servigos de Justica), IGDN (Inspecdo-Geral da Defesa Nacional), IGAC (Inspecdo-Geral das Atividades
Culturais) e IGAMAOT (Inspecao-Geral da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territério), cfr.
Relatorio de Atividades de 2013 do Tribunal de Contas.
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Secundo, aquilatar-se sobre a taxa de arquivamento daqueles relatérios, pelo Ministério
Pablico, apurando, desse modo, sobre se se impde harmonizar procedimentos, viabilizando a sua

introducéo em juizo.™

Aqui chegados, importa introduzir uma brevissima nota sobre o Sistema de Controlo
Interno®, vigente desde 1998, na Administracdo Publica portuguesa, por forca da publicacdo do
Decreto-Lei n° 166/98 de 25 de Junho. No ambito deste sistema, e enquanto 6rgao supremo do
controlo financeiro externo, da Administracdo Pablica central, regional autonoma, local autarquica

e sobre o sector pablico empresarial®

, 0 Presidente do Tribunal de Contas, conforme disposto no n°
4 do art.° 12° da LOPTC, “Podera reunir com os Inspetores-Gerais e auditores da Administracéo
Publica para promover o intercambio de informacgfes, quanto aos respetivos programas de

atividades e a harmonizacado de critérios do controlo externo e interno”.

Esta disposicdo, ja existente aquando da reforma de 2006, e a qual, a nosso ver, devera ser
dada especial atencdo - considerando que a construcdo do edificio [sistema de controlo interno da
AP], apresenta ainda buracos negros, a colmatar - reveste, fundamentalmente e num quadro
desejavel de apreciacdo de eficacia, pelo 6rgdo de controlo externo — Tribunal de Contas — da acao
dos OCI, especial importancia no que concerne ao investimento acrescido de futuro, ao nivel da

coordenagio de metodologias e conjugacdo de esforcos. %

1 Em 2013, dos 99 relatérios existentes no Ministério Plblico, remetidos por OCI, 34 foram arquivados, por
discordancia da qualificacdo juridica evidenciada nos mesmos, como infracdo financeira, encontrando-se ainda por
analisar a data de elaboragdio do documento, 33 relatdrios de OCI.  Disponivel em:
http://www.tcontas.pt/pt/atos/rel_anual/2013/ra2013_estatistica_indicadores.pdf. [Consultado em 18.11.2014]. A
preocupacao foi alids ja revelada em 2011, por MARTINS/Guilherme D’Oliveira, TAVARES/Jos¢ F. F., in “O
Tribunal de Contas na ordem constitucional portuguesa”, Lisboa, 2011, p. 41.
20 Tema ao qual voltaremos no Capitulo 11.
2! Ainda que de acordo com critérios de “seletividade do controlo” e de “oportunidade/atualidade do controlo”, cfr.
descrito por TAVARES, José F. F., in “O Controlo Interno na Administra¢do Publica”, Seminario organizado pela
Inspecdo-Geral de Financas, Lishoa, 1996, realizado nos dias 27 e 28 de Novembro.
2 Neste sentido, atente-se nas vérias conclusdes e recomendacdes, nomeadamente da INTOSAI - VIII Congresso
(Madrid, 1974) — recomenda-se que as ISC concretizem uma agdo sistematica e continua tendente a criacdo e/ou
aperfeicoamento dos sistemas e unidades de controlo interno; IX Congresso (Lima, Pert, 1977), conhecida como
Declaracao de Lima, na qual se prevé que compete as ISC apreciar a eficacia dos OCI. Na sequéncia destes Congressos,
foi apresentado em 1992 o estudo “Diretivas para a elaboragdo de normas de controlo interno”, o qual conclui, em
suma, que o controlo interno é um instrumento de gestdo indispensavel para garantir que os objetivos do gestor (no
sentido de responsavel pela adequacdo de uma eficaz estrutura de controlo interno) estdo em vias se ser realizados.
Também a EUROSAI se debrugou sobre o tema, no seu 3° Congresso (Praga, 1996), concluindo que o desenvolvimento
das relacGes entre as ISC e os OCI é fundamental para o bem dos paises.
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1.3. A competéncia e atribui¢cdes no ambito de uma jurisdicéo propria

Para o exercicio da sua jurisdicdo, o Tribunal de Contas dispde de competéncia e
atribuicdes.

Guilherme D’Oliveira Martins (2010) define o conceito de jurisdicdo no ambito do Tribunal
de Contas como “0 poder complexo de julgar as contas e demandar judicialmente os respetivos
responsaveis. (...) A jurisdi¢do distingue-se (...) dos poderes gerais de controlo do Tribunal, como

. . ~ . . . ~ . 23
seja a realizagdo de auditorias ou a fiscalizagdo concomitante”.

Com efeito, o Tribunal de Contas possui uma jurisdicdo propria, caraterizavel no ambito

territorial, subjetivo e material.

Assim, a jurisdicao territorial abrange todo o territério nacional e ainda os servi¢os publicos

nacionais em territorio estrangeiro?”.

A jurisdicéo subjetiva do Tribunal foi alvo de diversos alargamentos, ao longo do tempo.
Com efeito, para além da Administracdo Pablica central, regional auténoma e local, direta e
indireta, em 1996% também o setor empresarial plblico, as fundacdes de direito privado e as
empresas concessionarias da gestdo de empresas publicas (para destacar as mais entidades mais
relevantes), passaram a estar sujeitas a jurisdicdo subjetiva do Tribunal o que ficou consolidado
com a Lei n° 98/97, que igualmente dispds no n® 3 do art.? 2° da LOPTC® que estdo sujeitas ao
controlo financeiro do Tribunal de Contas as entidades de qualquer natureza que tenham
participacdo de capitais publicos, ou sejam beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros
valores publicos, na medida necessaria a fiscalizacdo da legalidade, regularidade e correcédo
economica e financeira da aplicacdo dos mesmos dinheiros e valores publicos. Define-se assim, em

definitivo, o principio de perseguicéo dos dinheiros ptblicos?’ onde quer que eles se encontrem.

A Lei n° 48/2006 veio, finalmente, como se referiu, estender o poder de o Tribunal efetivar

responsabilidades financeiras a todas as entidades, sem distincao.

% MARTINS, Guilherme D’Oliveira, in “A responsabilidade financeira do Gestor da Coisa Piblica”, Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta e Cunha, Vol. Il — Economia, Finangas Publicas e Direito Fiscal, Ed.
Almedina, 2010, p. 244.
# Exemplo: Servigos Consulares, Servigos da Rede Externa do Instituto Camdes, entre outros.
% Com a entrada em vigor da Lei n° 14/96 de 20 de Abril.
% Alterado em 2006, com a Lei n° 48/2006 de 29 de Agosto. Até entdo, as entidades de qualquer natureza, que fossem
destinatarias de dinheiros ou valores publicos, estavam apenas sujeitas ao controlo financeiro do Tribunal, mas
excluidas do ambito de jurisdigdo, o que impactava desde logo, ao nivel da legitimidade (ou da falta dela), para
apuramento de responsabilidades financeiras.
%" Sob a forma de despesa, receita ou patriménio.
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Por ultimo, no que concerne a matéria, a jurisdicdo do Tribunal de Contas incide sobre as
despesas e receitas pUblicas®, atividades de gestdo (publica ou privada, desde que envolva

dinheiros ou valores publicos) e patrimonio.

No quadro da sua jurisdi¢do, ao Tribunal sdo atribuidas competéncias que se traduzem na
sua atividade: sdo as varias “instancias de decisdo”, distintas quanto a sua natureza, contedo e ao

momento do seu exercicio.

Quanto a natureza e momento do exercicio dos poderes, atentemos na seguinte distingdo: a
competéncia de fiscalizagdo/controlo, exercidos pela 12 e 22 Sec¢des, ao nivel, respetivamente, da
fiscalizacdo prévia e concomitante e fiscalizacdo sucessiva, e a jurisdicional, traduzida nos
julgamentos de contas e de responsabilidade financeira, efetivados na 3% Seccdo. No que concerne
ao contetido daquelas competéncias, realga-se o controlo da legalidade formal e substancial®® e o

poder de avaliaco®, do Tribunal.

1.3.1. Dos conflitos de competéncia

Como se define o Tribunal de Contas quanto a eventuais conflitos de competéncia e de

jurisdicdo, com os outros 6rgdos jurisdicionais existentes na ordem juridica nacional?

Ora, sendo o Tribunal de Contas Gnico e autbnomo na sua categoria constitucional, inexiste
a possibilidade de eventuais conflitos de competéncia® com outras jurisdi¢des. O mesmo é dizer
que a responsabilizacdo de determinado agente pela préatica de ilicitos financeiros, ndo exclui a
possibilidade de arguicdo e eventual subsequente condenacdo, junto de qualquer outra categoria de
tribunais, e pelos mesmos factos, do mesmo agente, por responsabilidade de outra natureza, que nao

financeira.

8 Apesar do ordenamento juridico ter sempre sujeitado & jurisdicdo do Tribunal de Contas as receitas ptblicas, a Lei
Fundamental, no art.° 214° e preceitos anteriores correspondentes, ndo associa, desde logo, a definicdo do Tribunal de
Contas, o universo das receitas.
# Incluindo ndo s6 a verificacdo dos critérios legais stricto sensu, mas também a apreciagdo da boa gest&o financeira,
segundo valores de eficiéncia, eficacia e qualitas e da fiabilidade dos sistemas de controlo interno.
% Da adequacdo dos objetivos as necessidades identificadas, de acordo com critérios de pertinéncia e oportunidade,
através de métodos especificos (como sejam: inquéritos estatisticos, estudos de natureza diversa, etc.), com equipas, de
preferéncia, multidisciplinares.
3! Atente-se na definicdo que provem do art.? 115° do Cddigo de Processo Civil, de conflitos de competéncia (negativo e
positivo) e de jurisdicédo.
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1.3.2. Dos conflitos de jurisdicao

Ja no que concerne a potencial ocorréncia de conflito com outras jurisdi¢gdes, a LOPTC
invoca a Unica circunstancia — no plano teérico - passivel de verificagdo: conflito de competéncia
com a jurisdicdo administrativa, mais propriamente, com o Supremo Tribunal Administrativo, ao
nivel da fiscalizacdo prévia - como se sabe, exercida pela 12 Seccao - considerando que 0s contratos
que apenas produzem efeitos apds serem visados pelo Tribunal de Contas, também poderdo ser
objeto de apreciacdo pelos tribunais administrativos, considerando a legislacdo do contencioso
administrativo (ETAF® e LEPTA®).3* Porém, ndo sera, a existir, este, um verdadeiro conflito
(positivo ou negativo) de jurisdicdo, isto porque ambos 0s Tribunais exercem as suas competéncias,

distintas por lei.

1.4. As relagGes institucionais

Como vimos, o Tribunal de Contas insere-se constitucionalmente no elenco dos Tribunais®>.
Ainda que sujeito ao principio estruturante do Estado de Direito democrético, previsto na CRP —
art.2111° - o principio da separagdo de poderes®*, mantém, nomeadamente com outros 6rgéos de
soberania — o Parlamento e o Executivo, relagbes institucionais, balizadas por outro principio

fundamental, o da independéncia®’.

Em nome dessas relacfes, plasmadas na Lei Fundamental e na LOPTC, o Tribunal de
Contas assiste tecnicamente o Parlamento, mediante a prolagdo de parecer sobre a Conta Geral do
Estado® o qual consiste num juizo sobre a regularidade e a legalidade da execucdo orcamental, bem
como sobre a eficiéncia e eficacia da gestdo efetuada e a fiabilidade do sistema de controlo interno.

Por seu turno, o Parlamento pode solicitar ao Tribunal a execucdo de quaisquer auditorias a

%2 ETAF — Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
% LEPTA — Lei de Processo dos Tribunais Administrativos.
3 Cfr. n° 3 do art® 1° da LOPTC. TAVARES, José F. F., in “Estudos de Administracdo e Financas Publicas”, Ed.
Almedina, 2014, 22 Ed. atualizada, p. 231, considera que a haver possibilidade de conflito, poderd o mesmo ocorrer
também com os demais tribunais administrativos.
% Cfr. art.% 209° a 214° da CRP.
% No inicio do Séc. XX, a teoria do Principio da Separacéo e Interdependéncia de poderes conheceu uma reformulaco,
perante o reconhecimento que nem sempre a atividade administrativa é aplicadora e executora da lei, mas também
constitutiva e criativa de direito, tornando-se, portanto, inadequando reduzir aquele principio a exigéncia da separacdo
total entre aquelas funcGes. Assim, hoje verifica-se uma interdependéncia organico-funcional entre as varias fungdes do
Estado, sem, contudo, que cada uma daquelas fun¢BGes continue a exercer certo tipo de poder, materializado nas
competéncias do seus 6rgdos. CADILHA, Antonio, “Os Poderes e Prondncia Jurisdicionais na a¢do de condenagédo a
pratica de ato devido e os limites funcionais da justiga administrativa” in “Estudos em homenagem ao Prof. Sérvulo
Correia, Il Volume ” ed. Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2010, pag.167.
$7 Cfr. n°1 do art.° 7° da LOPTC.
% Sendo certo que o Parlamento apenas pode tomar a Conta Geral do Estado, acompanhada deste Parecer.
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atividade desenvolvida por qualquer entidade publica ou privada, desde que sujeita aos seus poderes
de controlo. Por fim, pode ainda o Parlamento solicitar ao Tribunal a emissdo de pareceres de
caréter consultivo, durante o processo de elaboragéo de projetos de lei sobre matérias financeiras®.

De acordo com a alinea g) do n° 1 do art.° 5° da LOPTC, o Governo pode solicitar ao
Tribunal, a qualquer momento, auditorias de qualquer tipo ou natureza, a determinados atos,
procedimentos ou aspetos da gestdo financeira desenvolvida por qualquer entidade sujeita ao seu
poder de controlo. Ao Tribunal podem ainda ser solicitados, pelo Governo, pareceres sobre projetos
de lei de natureza financeira. Por seu turno, o Tribunal pode, por iniciativa propria, propor ao
Governo a adocdo de medidas legislativas, que considere necessarias ao exercicio das suas

competéncias.*

O Tribunal de Contas estabelece ainda relacbes com o Ministério Publico e os érgdos de
controlo interno da Administracdo Publica. Sobre estas, debrucgar-nos-emos em detalhe nos

capitulos seguintes.

1.4.1. A intervencdo dos Tribunais de Contas e instituicBes congéneres, nas

modernas politicas publicas

Num Estado de Direito democratico, as instituicdes superiores de controlo** garantem uma
efetiva democracia financeira. Perspetivar o futuro de uma vetusta Instituicdo como o Tribunal de
Contas de Portugal, impde atentar nas atuais orientacGes das Organizagdes internacionais como a
INTOSAI, a EUROSAI, a OISC/CPLP*, a OLACEFS, a OCDE e o Banco Mundial e, devendo
ainda considerar os conceitos das modernas politicas publicas, dos quais destacamos os de

governance, new public management e accountability.

Nas ultimas trés décadas, o conceito de governance adquiriu grande importancia. Com
efeito, na década de 90, foi publicado em Inglaterra o Cadbury Report — com base no Codigo das
Melhores Préticas de Governanga corporativa; Em 1992 o COSO (Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission) publicou o “Internal control — integrated framework”,

Em 2002, nos EUA, foi publicada a Lei Sarbanes-Oxley, com o objetivo de melhorar os controlos

% Cfr. alinea g)don.ldoart°5°en.1doart.55° n.°2do art.° 5° todos da LOPTC.
“ Cfr. “O Tribunal de Contas na Atualidade”, disponivel em http:/www.tcontas.pt/pt/apresenta/actualidade/sit_act.pdf
(Consultado em 24.11.2014).
! N&o arriscamos uma definicdo de instituicdo superior de controlo, considerando os diferentes sistemas existentes, a
que nos dedicaremos no capitulo seguinte, em detalhe. Porém, sempre se dird que contribuirdo fortemente para qualquer
definicdo da expressdo, determinadas caracteristicas comuns a estas instituicdes, a saber: expressdo constitucional,
carater externo da atividade desenvolvida - acima dos tradicionais poderes legislativo, executivo e judicial, objetividade
e imparcialidade, competéncia técnica e independéncia.
%2 Organizacao das InstituicBes Superiores de Controlo/Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa.
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para garantir a fidedignidade das informacdes constantes de relatérios financeiros. No mesmo ano,
na Europa, foi fundado o European Corporate Governance Institute. Este conceito aplicavel a
gestdo privada conheceu recentemente uma primeira experiéncia de aplicacdo a Administracdo
Publica®, visando garantir que a lideranca é executada de modo ético, transparente, integro,
responsavel e comprometido; que sdo criados mecanismos de controlo da corrupgdo; que séo
implementados cddigos de valores éticos e conduta; que as comunicagdes sdo efetuadas de modo
transparente e efetivo e, por fim, que os varios stakeholders séo realmente envolvidos, no processo

de governance®.

S#o principios de public governance®, de acordo com o Banco Mundial (WORLD BANK,
2007)*: a legitimidade*’, a equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a probidade*®, a transparéncia

e a accountability®.

Interliga-se necessariamente com esta corrente de politicas publicas, o conceito de new
public management, ou de moderna gestdo publica. O enfoque desta teoria de reforma da
Administracdo Publica estd na adaptacdo a gestdo publica, dos principios subjacentes a gestdo
privada, pressupondo a reducdo da maquina administrativa do Estado, 0 aumento da sua eficiéncia

(mediante por exemplo a contracdo da despesa) e a responsabilizacdo dos atores politicos.

3 Em 2005, a OCDE publicou o documento OCDE Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises,
(acessivel em http://www.ecgi.org/codes/documents/oecd_soe_en.pdf) [Consultado em 19.11.14], aplicando um
conceito até entdo da gestdo privada, a gestdo publica. No mesmo ano, em Inglaterra, foi publicado o primeiro
Corporate Governance in Central Government Departments: Code of Good Practice, de aplicagdo ao sector publico,
com enfoque nos departamentos ministeriais, o qual foi revisto em 2011. Acessivel em
http://www.ecgi.org/codes/documents/cg_government_uk_jul2011_en.pdf

[Consultado em 19.11.2014]

* Cfr. BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial Basico de governanca/Tribunal de Contas da Unifo —
Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestdo, Coordenacdo-Geral de Controle Externo dos Servicos
Essenciais ao Estado e das Regides Sul e Centro-Oeste, 2013. p. 53.

*® Corrente adaptada da similar, utilizada pelo sector privado, conhecida por corporate governance. Em Portugal, &
semelhanga do que acontece em varios Estados, existe o Instituto Portugués de Corporate Governance, o qual tem por
objetivo a investigagdo e divulgacdo dos principios de corporate governance (cfr. art.° 3° dos Estatutos daquele
Instituto, disponiveis em http://www.cgov.pt/index.php?option=com_content&task=view&id=2&Itemid=7)), (Consultado em
21.11.2014).

“® Disponivel em: http:/siteresources.worldbank.org/EXTGLOREGPARPROG/Resources/sourcebook.pdf [Consultado
em 18.11.14].

*" Enquanto principio juridico fundamental do Estado de Direito.

“8 Cfr. IFAC 2001.

O conceito de accountability foi pela primeira vez utilizado por Samuel Williams, em 1794, a propésito da descricdo
do Governo dos nativos americanos que viviam em Vermont (EUA).Para esclarecimento sobre a nocdo de
accountability aplicada as Instituicdes Superiores de Controlo, vd. INTOSAI GOV 9100 (Guidelines for Internal
Control Standards for the Public Sector), (disponivel em http://www.issai.org/media/13329/intosai_gov_9100_e.pdf)
[Consultado em 18.11.2014): “é o processo pelo qual as organizacdes publicas e gestores da coisa publica, sdo
responsaveis pelas suas decisfes e acbes, incluindo a gestdo de fundos publicos, a equidade e todos os aspetos do
desempenho. Isto sera realizado pelo desenvolvimento, manutengdo e disponibilizacdo de informagdes financeiras e
ndo-financeiras fidveis e relevantes e por meio de uma comunicacdo eficaz das informagdes contidas nos relatorios,
divulgados interna e externamente. As informagdes ndo financeiras deverdo estar relacionadas com a economia,
eficiéncia e eficacia das politicas e operacbes (informagdo de desempenho), e do controlo interno e sua eficacia.”
(Traducéo livre).
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As caracteristicas fundamentais destes dois conceitos conduzem-nos, por fim, ao conceito
essencial de accountability, o qual se pode, de modo linear, traduzir como a obrigagéo de prestar
contas. Efetivamente, ndo € possivel querer [e conseguir] uma Administracdo Publica mais eficaz,
eficiente e transparente, sem exigir aos seus gestores responsabilidades, mediante a criacdo (ou o
desenvolvimento) de uma forma percuciente de as efetivar, afeta a um controlo financeiro rigoroso,
realizado por entidades externas e independentes. Mas o conceito de accountability ndo estéa isento
de dificuldades de interpretacdo. Com efeito, alguns autores optam por considerar accountability
como um dever ou responsabilidade (Jones & Stewart, 2009), outros como um processo (Ackerman
2005), (Schedler et al 1999) e outros, ainda, como uma relacdo (Stapenhurst e O’Brien sem data),
(Lawson e Rakner 2005), (Newell & Wheeler, 2006) e (O’Neill et al 2007).

1.4.2. A public accountability no dominio das Instituicbes Superiores de
Controlo

Focamo-nos no entendimento sobre a public accountability, porquanto o papel das

instituicOes superiores de controlo €, neste dominio, essencial.

Na forma atual de governagéo pblica, a public accountability®™ é simultaneamente um
instrumento e um objetivo. Um instrumento de eficiéncia e eficacia das organizacdes publicas, mas

também um objetivo das mesmas, perante, por exemplo, instancias superiores de controlo.

O conceito pode definir-se como referente a matérias do dominio publico, como sejam o
gasto de dinheiros publicos, o exercicio de autoridade publica e a conduta das institui¢fes publicas.
Né&o esta necessariamente limitado a este tipo de institui¢des, podendo estender-se a organizacoes

privadas que beneficiam de privilégios publicos ou que sejam recetores de fundos publicos.>

0 A expressdo “Public” utilizada num duplo sentido: por um lado, enquanto qualificacdo da prestacdo de contas como
aberta e transparente, e por outro, como sendo executada por uma entidade publica.

51 A definigdo é proposta por SCOTT, Colin, in ‘Accountability in the Regulatory State’, Journal of Law and Society,
27,1: 38-60, apud BOVENS, Mark, in “Public Accountability — A framework for the analysis and assessment of
accountability arrangements in the public domain”, 2000, disponivel em:
http://www.google.pt/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0CB8QFjAA&url=http%3A%2F%2Fww
w.qub.ac.uk%2Fpolproj%2Freneg%2Fcontested_meanings%2FBovens_Public%2520Accountability.connex2.doc&ei=
fiV3VLfAMczTalyvgsAP&usg=AFQJCNHCKAIhAkxxl sI2 eT_cGAWmMQTgg&bvm=bv.80642063,d.ZGU.
[Consultado em 27.11.2014].
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Doutrinariamente sdo definidas varias estruturas de accountability, baseadas na natureza da
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obrigacdo: vertical®, horizontal e diagonal® (nesta ultima entende-se ainda a subespécie —
social®). As diversidades de distingdes encontradas justificam-se face aos varios sistemas de

governo existentes.

O Tribunal de Contas, enquanto 6rgdo de controlo supremo das financas publicas, exerce a

chamada accountability horizontal®

. O conceito surgiu com O’Donnell, num estudo publicado em
1998 no Journal of Democracy, e traduz-se na “existéncia de organizagdes estatais com
competéncias legais e disposta de facto a exercé-las, que véo desde a aplicacdo de sangdes legais ou
até o impeachment®® contra aces ou omissdes de outras organizacdes publicas e seus agentes, que
possam ser qualificadas como infragdes. Aquelas competéncias devem ser exercidas de modo

. ~ 1 57
autobnomo” (tradugao livre).

A INTOSAI®® define do seguinte modo, este conceito: os servidores publicos s&o sujeitos a
supervisdo e controlo (também denominado “checks and balances”), por organizagdes também de
natureza publica (Instituicdes Superiores de Controlo, Tribunais, Ombudsman®®, Banco Central), as
quais detém competéncia para questionar e punir um gestor de coisa publica por conduta

impropria®® (traducdo livre).

E alicercado nesta nova realidade de gestdo publica, que o Tribunal de Contas exerce a sua
competéncia, dentro do quadro normativo profissional dimanado de organizagdes internacionais as

quais pertence. Guilherme D’Oliveira Martins (2009)%" afirma:

52 Corresponde & responsabilidade dos eleitos, perante os seus eleitores, os quais lhe podem exigir que executem as suas
tarefas eficazmente. Vd. “Improving Democratic Accountability Globally - a Handbook for Legislators on
Congressional Oversight in Presidential Systems”, World Bank Institute, novembro 2013, p. 3.
5% Este conceito é aplicavel a paises com sistema de governo Presidencial ou Parlamentar (excluindo-se, portanto, os de
sistema Semipresidencial, como Portugal). A doutrina diverge sobre uma defini¢do deste conceito. Contudo, poder-se-a
avancar que este tipo de accountability se traduz na relagdo triangular entre cidaddos — institui¢cbes superiores de
controlo — politicos (eleitos), ao nivel das exigéncias e responsabilidades.
> O conceito é relativamente recente. Alguns autores defendem uma dimens&o redutora do conceito, definindo-o como
a monitorizacéo, pelos cidaddos, dos poderes de autoridade (Peruzzotti and Smulovitz 2006). Outros autores aumentam
a capacidade de intervencdo dos cidaddos, na defini¢do do conceito, defendendo que estes devem ter papel ativo, por
exemplo, na elaboracéo e defesa de politicas.
® vd. o documento da INTOSAI “Enhancing Good Governance for Public Assets - Guiding Principles for
Implementation”, Warsaw, 23 de maio, 2013, p. 11.
% O termo ndo tem traducdo inequivoca. Podemos, contudo, afirmar, que consiste na possibilidade de fazer cessar o
desempenho de fun¢des publicas, pela pratica de determinadas infracGes.
> vd. KENNEY, Charles D., in “Horizontal Accountability: Concepts and Conflicts”, apud “Democratic
Accountability in Latin America”, MAINWARING, Scott, WELNA, Christopher, Oxford University Press, 2003, p. 57.
% Em “Enhancing Good Governance for Public Assets - Guiding Principles for Implementation”, Warsaw, 23, May,
2013, p. 11.
%9 Termo originario da Suécia, cuja tradugdo simples pode ser “Provedor de Justiga™.
% Relacionada com a gestdo de dinheiros e fundos publicos, evidentemente.
® In “Coléquio Internacional A Moderna Gestdo Financeira Publica: uma resposta a crise econémica?”, Tribunal de
Contas, Lisboa, 2009 (por ocasido das comemorac¢des dos 160 anos do Tribunal de Contas).
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“A este proposito, é de notar que o controlo financeiro do sector publico
realizado por entidades externas e independentes — Tribunais de Contas e Instituigdes
Congéneres — tem sido amplamente considerado como um esteio fundamental de uma

’

gestao publica eficiente, capaz de responder aos desafios atuais.’

Assegurar uma resposta adequada e oportuna aos contribuintes, garantir a responsabilidade e
transparéncia na gestdo dos dinheiros publicos, acautelar o bom funcionamento do mercado
concorrencial ao nivel da contratacdo puablica e contribuir para a realizacdo dos principios de
equidade inter-geracional e do desenvolvimento econémico, introduzindo disciplina na utilizacao
dos dinheiros publicos, sempre com salvaguarda e respeito pela independéncia da Instituicdo, séo,
de acordo com Guilherme D’Oliveira Martins (2010), os desafios futuros que se apresentam a

Instituicdo.®

Sob a batuta da Fondation Nationale des Sciences Politiques, do Institute D Etudes
Politiques — Sciences Po, de Franca, encontra-se, desde 2013, em desenvolvimento um estudo
cientifico, denominado APPLAUD (Accountability and Public Policy Audit in the European
Union), coordenado pelo Prof. Paul Stephenson, que visa analisar a institucionalizacdo da
accountability e das politicas publicas, no espaco da Unido Europeia, versando ainda sobre a
evolucdo do papel das ISC, desde os anos 50, na prossecucao do controlo de recursos publicos. A

divulgacdo de concluses esta prevista para agosto de 2015%.

82 Cfr. TAVARES, José F. F., op. cit, p. 471.

% para mais informagdes relacionadas com este assunto, pode consultar-se o seguinte sitio: http://www.cee.sciences-
po.fr/en/research/to-understand-european-construction-and-its-impact/accountability-and-public-policy-audit-in-the-
european-union.html.
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CAPITULO Il
O CONTROLO FINANCEIRO PUBLICO

“Todos os espiritos sdo invisiveis para os que ndo o
possuem, e toda a avaliagdo é um produto do que é

avaliado pela esfera cognitiva de quem avalia.”
Arthur Shopenhauer

2.1. O Sistema nacional de controlo financeiro publico

Tavares (1996)° define sistema nacional de controlo como uma articulag&o unida e coerente de
todos os elementos que o compdem, considerando diversas finalidades ou interesses, ndo obstante a
natureza e as func@es especificas de cada componente do sistema. Serdo assim partes componentes
daquele sistema, os varios 6rgdos de controlo em determinado dominio, nomeadamente o da
atividade financeira publica. A constituicdo do sistema dependerd de uma exigéncia, no sentido de
satisfazer uma necessidade, com beneficios ao nivel do universo a controlar, da harmonizacao de
metodologias e de procedimentos e maior racionalidade do controlo, com a consequente reducédo

dos custos.

Como explica Rangeon (1993)%°, o controlo enfatiza as questdes normativas e assenta na

pesquisa de situacOes desconformes com a lei.

Controlo Financeiro poder-se-4 definir, em ordem de trés fatores substanciais — quanto ao
objeto (falamos de controlo orcamental, fiscal, etc.), quanto ao critério — o controlo juridico,
extrajuridico ou misto e ainda conforme os oOrgdos, daquele controlo — o controlo interno ou
externo. Um quarto fator pode ser identificado, de natureza, porém, inorganica — aquele que é

exercido pelos cidaddos e determinadas instituicdes, através da acdo direta®.

Toda a estrutura organizativa e funcional do sistema nacional de controlo financeiro assenta em
duas realidades distintas — o controlo interno e o controlo externo (Moreno, 1997)°’. Sumariamente,

0 autor distingue as duas formas de controlo, caracterizando a primeira como a resposta técnica as

8 Cfr. TAVARES, José F.F., in “O Controlo Interno na Administracéo Publica”, Lisboa, 1996, p. 45.
% Apud CABRAL, Nazaré da Costa/MARTINS, Guilherme Waldemar D’Oliveira, in “Financas Publicas e Direito
Financeiro”, Ed. AAFDL, 2014, p. 415.
8 Cfr. “Garantias da Independéncia das Instituicdes Superiores de Controlo Financeiro Externo (A experiéncia
portuguesa)”, in “As rela¢es das Instituicfes Superiores de Controlo membros da EUROSAI com os poderes
legislativo, executivo e judicial — Contributos das ISC para o Lishoa EUROSAI Seminar”, 1998, Lisboa EUROSAI
Seminar, Lisboa, p. 256.
*” Vd. MORENO, Carlos, in “ O Sistema Nacional de Controlo Financeiro - Subsidios para a sua apreenso critica”,
Ed. UAL, Lisboa, 1997, pp. 81-82.
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exigéncias da moderna gestdo publica e o segundo como uma resposta do Estado Democratico aos

cidadaos contribuintes.

Como assinalam Guilherme D’Oliveira Martins/Tavares (2011), o controlo financeiro da Unido
Europeia, assume, porém, crescente importancia, seja na perspetiva do controlo interno, de cariz
administrativo, realizado pela Comissdo Europeia, seja no ambito do controlo externo, de matriz
independente, desenvolvido pelo Tribunal de Contas Europeu ou mesmo no sentido politico, aquele
que é aplicado pelo Parlamento e Conselho Europeu. Os autores identificam a cooperacdo articulada
entre as vdrias institui¢des incumbidas do controlo, como um “efeito de rede”, i.e., ¢ hoje uma
realidade a existéncia de varios niveis de controlo sobre as entidades dos Estados-Membros, as

quais trabalham sinergicamente para um objetivo comum.

2.1.1. A fiscalizacdo das financas publicas

Na democracia representativa, o controlo externo da atividade financeira publica é exercido
em dois planos, conforme ensina Franco (1993)%: a fiscalizacdo politica e a fiscalizacdo técnico-

jurisdicional.

A primeira, competéncia do Parlamento™, pode incidir sobre aspetos comuns da atuacéo do
Governo e da Administracdo, ou consistir num exercicio especificamente financeiro, como sejam o
acompanhamento da execucdo do Orcamento e a tomada de contas, efetuada através da discussao e
aprovacao politica da Conta Geral do Estado, por Resolucdo da Assembleia da Republica, conforme
previsto no art.° 162°, alinea d) da CRP. ™*

As competéncias financeiras do Parlamento — decisdes financeiras (v.g. aprovacdo do
Orcamento de Estado), competéncias legislativas em dominios financeiros e poderes financeiros de
autorizacdo especifica (a titulo exemplificativo, o caso da autorizacdo parlamento para efeitos de
contracdo de empréstimos), ndo devem confundir-se com a funcdo de controlo, cfr. explica Franco
(1993).

%8 Cfr. MARTINS, Guilherme D’Oliveira/TAVARES, José F. F., in “O Tribunal de Contas na ordem constitucional
portuguesa”, Lisboa, 2011, pp. 13-14.
% Cfr. FRANCO, Anténio de Sousa, in “O controlo da Administracdo Plblica em Portugal”, Ed. do Tribunal de
Contas, Lisboa, 1993, p. 8.
" E das Assembleias Legislativas das Regides Auténomas, com as devidas adaptag6es.
™' Cfr. FRANCO, Anténio de Sousa, in “O controlo da Administracdo Plblica em Portugal”, Ed. do Tribunal de
Contas, Lisboa, 1993, p. 34 e FRANCO, Antonio de Sousa/TAVARES, José F. F., in Orgamento — conceito, natureza e
regime dos Orgamentos publicos Portugueses, Lisboa, 2006, atualizado por MARTINS/Guilherme
D’Oliveira/TAVARES, José F. F., com a colaboracdo de PESSANHA, Alexandra, p. 49.
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A segunda cabe ao Tribunal de Contas e fundamenta-se em critérios juridicos, econémicos e
financeiros: a fiscalizacdo da legalidade financeira, onde cabe a apreciacdo de critérios de boa
gestdo dos recursos plblicos.”

A funcdo jurisdicional do Tribunal de Contas — a jurisdi¢do financeira, por seu turno,
apresenta as seguintes caracteristicas, de acordo com Franco (1993): constitui um poder de
autoridade publica, um poder subordinado ao legislativo, admitindo porém margens de
discricionariedade conferidas pelo proprio legislador, é um poder essencialmente juridico (ndo
politico) e exerce-se mediante a interpretacdo e aplicacdo do Direito ou de critérios juridicamente

definidos a factos, objeto de indagacdo e de prova. ®

O controlo financeiro das finangas publicas, ndo se esgota no controlo externo exercido
pelas entidades descritas. Franco (1993) apresenta um terceiro plano deste controlo: o
administrativo (controlo interno), executado numa dupla perspetiva: o autocontrolo — quando
efetuado dentro da propria Administracdo e o heterocontrolo: exterior a organizagao controlada,
mas interno, por estar inserido numa organizacdo mais vasta (v.g. 6rgdos de tutela, inspecGes-

gerais). ™
2.1.2. As dimenso6es do controlo: controlo interno e controlo externo

Ao procurarmos a correta distin¢do entre controlo interno e externo, face a utilizacdo dubia,
pela producdo legislativa existente, sobre os conceitos’, importa, a fim de facilitar uma
interpretacdo rigorosa, atentar nos critérios de distincdo, destes dois tipos de controlo, que nos
propde Tavares (1997): o critério do posicionamento do 6rgao/servico de controlo, reputado de
fundamental, e que consiste na diferenca apresentada pelo Orgdo de controlo face a

realidade/organizacdo controlada.

2 Cfr. FRANCO, Anténio de Sousa/TAVARES, José F. F., in Orcamento — conceito, natureza e regime dos
Orgamentos publicos Portugueses, Lisboa, 2006, atualizado por MARTINS/Guilherme D’Oliveira/TAVARES, José F.
F., com a colaboracdo de PESSANHA, Alexandra, p. 44.

™® Cfr. “O Presente e o Futuro das Instituigbes de Controlo Financeiro com carater jurisdicional — Notas sobre a
Jurisdigdo financeira num mundo em mudanga”, Conferéncia do Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas de
Portugal, Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco, por ocasido da inauguracdo da nova sede do “Consello de Contas de
Galicia”, Santiago de Compostela, 19 de Maio de 1993, in Revista do Tribunal de Contas, n° 19 e 20, jul/dez 1993,
Tomo I, pp. 95-96.

™ Cfr. FRANCO, Anténio de Sousa/TAVARES, José F. F., in Orcamento — conceito, natureza e regime dos
Orcamentos publicos Portugueses, Lisboa, 2006, atualizado por MARTINS/Guilherme D’Oliveira/TAVARES, José F.
F., com a colaboracdo de PESSANHA, Alexandra, p. 46.
> Cfr. MORENO, in “ O Sistema Nacional de Controlo Financeiro - Subsidios para a sua apreenso critica”, Ed.
UAL, Lisboa, 1997, p.123.
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De acordo com este critério, o controlo interno é desenvolvido por 6rgdo/servico inserido na
estrutura da organizacdo controlada e traduz-se no autocontrolo’. J4 o controlo exercido por um
servico de controlo, (assim definido quando inserido na macro-organiza¢do Administracdo Publica),
por exemplo, pela Inspecdo-Geral de Financas, € um controlo interno quando perspetivado
relativamente a macro-organizacao, mas interno, relativamente ao servi¢o controlado. De acordo

com esta exemplificacdo, o controlo exercido pelo Tribunal de Contas é sempre controlo externo.

Face a contingéncia dos conceitos, importa identificar outros critérios de distingdo, como
sejam, na descricdo de Tavares (1997): o da natureza e dos fins a prosseguir, segundo o qual é
condicdo de eficacia do sistema de gestdo, a existéncia de um bom sistema de controlo [interno],
que deve ser exercido por oOrgaos e servicos de fiscalizacdo independentes tecnicamente, mas
inseridos na estrutura interna da entidade, organismo ou instituicdo. Estes podem, nédo obstante, ser
fiscalizados por entidade situada externamente, mas a qual, atendendo a estrutura da Administracao

Plblica, em que se inserem, exercem controlo interno.

Por fim, identifica o autor um terceiro critério de distin¢do - ndo decisivo - relativamente a
legalidade, a boa gestdo financeira e a natureza jurisdicional do controlo. N&o decisivo desde logo
porque entende o autor que o controlo exercido pelo Tribunal de Contas, sendo um controlo de
legalidade stricto sensu e de boa gestéo financeira (legalidade substancial ou material), ndo pode ser
confundido’” como um controlo politico, 0 qual é exercido exclusivamente por érgios politicos,
segundo critérios e com objetivos de natureza politica. Por outro lado, identificar o controlo
exercido pelo Tribunal de Contas com [e apenas] controlo jurisdicional, é também falacioso, uma
vez que, para alem das fungdes jurisdicionais acometidas ao Tribunal, 0 mesmo exerce outras de
natureza ndo jurisdicional (como por exemplo a funcdo opinativa de emissdo de Parecer sobre a
Conta Geral do Estado).

Concluimos, portanto, que apesar do Tribunal de Contas ndo efetuar controlo politico stricto
sensu, as consequéncias ou efeitos do controlo encetado, podem constituir um constrangimento as

decisdes politicas previamente executadas, condicionando-as, no futuro.

Por seu turno, Moreno (1997) entende que o contexto natural que, num Estado de Direito
democratico conduz ao controlo externo, é precisamente a existéncia de um controlo fora de todo e
qualquer nivel de gestdo, com total separacdo e independéncia desta e dispondo de poderes sobre

ela, com o escopo de defender os contribuintes do desenvolvimento ndo conforme da gestdo

®vd. art. n° 539, n° 1, al. a) do Decreto-Lei n® 155/92 de 28 de Julho.
" Cfr. TAVARES, José F. F., in “Estudos de Administracéo e Financas Publicas”, Ed. Almedina, 2014, p. 398.
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financeira publica e permitir-lhes um conhecimento isento, objetivo, credivel e acrescentamos nos,

fiavel.

Ja no que concerne ao contexto que leva ao controlo interno, esclarece o autor que a gestao
moderna, seja publica ou privada de dinheiros publicos, ndo prescindira necessariamente de
tecnicismo e profissionalismo, pelo que a existéncia de sistema internos de controlo fiaveis, de
avaliacdo e supervisdo da gestdo sdo garante de eficacia dos processos gestionarios. Assim, 0
controlo interno surge naturalmente como uma fase, um elemento, um instrumento técnico da

gestdo e nela incorporado.
2.2. O sistema de controlo interno

A boa gestdo é o escopo final do controlo interno da atividade administrativa financeira do
Estado. Controlo interno ndo € uma expressao de definicdo simples, porém, poder-se-a definir como
a atividade de controlo financeiro que se organiza e funciona no interior da gestdo financeira’ da
organizacdo a que pertence a entidade controlada. Este controlo é dependente estruturalmente, dos
6rgaos dirigentes da organizacdo que inclui a entidade controlada’™.

A existéncia de uma “cultura de controlo” da administragdo financeira do Estado ¢ algo
recente, na moderna gestdo publica portuguesa. Com efeito, a expressdo surge no preambulo do
Decreto-Lei n® 166/98 de 25 de Junho, que institui o sistema nacional de controlo interno da
Administracdo financeira do Estado (SCI) ¥ definida como um dos objetivos da criacdo daquele
sistema e para o qual devem concorrer, de modo correlacionado, as estruturas da administragéo,
permitindo que, nos varios niveis da administracdo financeira do Estado se assuma de modo
generalizado, a consciéncia da decisiva relevancia do controlo como ferramenta de melhoria da

gestéo.

Dispbe o0 n° 1 do art.® 2° daquele diploma, acerca dos dominios sobre os quais se
compreende o SCI: dominio orgamental, econdmico, financeiro e patrimonial, exercidos de modo

articulado e coerente no &mbito da Administracéo Publica.

® Conforme afirma SOUSA, Alfredo José de, in “O Sistema Nacional de Controlo Financeiro em Portugal®, III
Encontro dos Tribunais de Contas dos Paises de Lingua Portuguesa, realizado em Maputo de 21 a 24 de Outubro de
1997, Ed. Centro de Estudos e Formagdo dos Tribunais de Contas das Comunidades de Lingua Portuguesa, p. 192, o
controlo interno é indissociavel do sistema de gestéo.
¥ Cfr. SILVEIRO, Fernando Xarepe, in “O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros piblicos —
contributo para o estudo da atividade de controlo financeiro”, Coimbra Editora, 2003, p. 114. Esta caracteristica da
dependéncia € precisamente a “pedra de toque” no que tange a distingdo entre controlo interno e controlo externo,
exercido, necessariamente, por uma entidade independente, como o Tribunal de Contas.
% A que nos referimos, brevemente, no Capitulo | deste trabalho e que agora desenvolveremos.
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O escopo fundamental da criacdo do SCI € encontrado no n° 2 do art.° 2°, quando define
controlo interno: fala-nos em etapas agregadas a executar, para atingir a legalidade, regularidade e
boa gestdo — a verificagdo, o acompanhamento, a avaliacdo e a informacdo™, dirigidas a acdes de
entidades de direito publico ou privado — suas atividades, programas, projetos e operacdes, com
relevancia de gestéo e tutela, dos interesses financeiros publicos, nacionais e comunitarios e todos

0s que se encontrem definidos na lei.

Esta definicdo de controlo interno resulta da apresentada pelo COSO em 1992, revista em
dezembro de 2011 e maio de 2013%%: Controlo Interno é um processo, executado pelo Conselho de
Administracdo, Direcdo e outros membros da organizacao, com o objetivo de proporcionar um grau
de confianca razoavel, na concretizacdo dos seguintes objetivos — eficacia e eficiéncia dos recursos,

fiabilidade da informacéo financeira e cumprimentos das leis e normas estabelecidas.®

A Comissdo Europeia, com base naquela definicdo, apresenta um modelo estruturado
dedicado aos Governos, que lhes permita perceber o “estado da arte” do controlo interno exercidos

nos Seus paises.

Aquele modelo, denominado PIFC (Public Internal Financial Control), assenta em trés
pilares fundamentais — a accountability da gestdo, a existéncia de auditoria interna independente e
de uma unidade de harmonizacdo de procedimentos que desenvolva normas internas relacionadas
com os dois primeiros pilares. E ainda descrito que para a eficacia deste processo, a auditoria
externa (o0 controlo externo), desenvolvido por uma instituicdo superior de controlo, é essencial.
Assim, entre as organiza¢fes publicas incumbidas da execucdo do controlo interno e as que
exercem o controlo externo, deve existir cooperacdo e dialogo construtivo, que permitam atingir um

sistema integrado de controlo financeiro publico®.

Retornando ao sistema de controlo interno nacional, verificamos a consagracdo de trés

niveis de controlo. Com base no sistema parcialmente instituido, de controlo interno, pelo Decreto-

#1 Estas etapas agregadas, como as definimos, ndo coincidem literalmente com as constantes da definicdo de controlo
interno, apresentada pelo COSO (1992), que identifica cinco componentes interrelacionados entre si e que sdo: o
ambiente de controlo, a avaliacdo e a gestdo do risco, as atividades de controlo, a informacdo e comunicacdo e a
monitorizacéo. E nesta definicdo de controlo interno que a Comissdo Europeia, no final da década de 90, se inspira para
definir o PIFC (Public Internal Financial Control), que impbs como um acquis para todos os Estados Membros e que
veio posteriormente a ser adotada pelo Banco Mundial e FMI, entre outros.
8 As revisdes de 2011 e 2013 ndo incidiram sobre a defini¢do base de “controlo interno”, nem sobre os identificados
cinco componentes do mesmo. Pretendeu-se contudo concretizar conceitos, introduzindo principios e atributos para
clarificar o modelo de sistema de controlo interno. Vd. “Internal Control — Integrated Framework”, 2011, disponivel
em  http://www.coso.org/documents/coso_framework body v6.pdf e o documento revisto em 2013:
http://www.cos0.org/documents/COSO%20McNallyTransition%20Article-Final%20COS0%20Version%20Proof 5-
31-13.pdf [Consultado em 13.12.2014).
8 Traducéo livre.
8 vd. “Welcome to the world of PIEC — Public Internal Financial Control”, European Commission, 2006, p. 6.
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Lei n° 99/94 de 19 de Abril®, o qual no seu artigo 37°, dispunha que o sistema nacional de controlo
interno dos fluxos financeiros comunitarios (e s6 estes) seria constituido por 6rgdos que exercem de
forma articulada os controlos de alto nivel, de segundo nivel e de primeiro nivel. Nesta senda,
Moreno (1997) aponta para a necessidade da criacdo de uma lei-quadro (que veio mais tarde a
existir, com a publicagio do Decreto-Lei n° 166/98 de 25 de Junho), enquadrada
organizacionalmente também em trés niveis: o primeiro nivel, também designado de controlo
micro-gestionario, realizado por servigos, unidades técnicas, 6rgdos colegiais, comissdes de
fiscalizacdo, conselhos fiscais, técnicos especializados e até fiscais unicos, integrados na
organizacdo controlada, seja ela do setor publico administrativo ou do setor empresarial do Estado,
diretamente dependentes da gestdo de topo, mas independentes técnico-profissionalmente,
relativamente aquela gestdo; o segundo nivel, ou controlo interno sectorial, realizado por
organizacdes que se posicionam fora das micro-organizacdes gestionarias que compdem o sector e
que reportem diretamente aos responsaveis da gestdo sectorial, os resultados da sua atividade. Este
nivel devera estar dirigido para a avaliacdo da organizacdo, funcionamento, articulacédo e fiabilidade
dos sistemas de controlo interno de 1° nivel, devendo ainda testar a fiabilidade do controlo de 1°
nivel; o alto nivel, ou controlo global da atividade financeira publica, realizado por organismos da
administracao financeira do Estado, como sejam a Inspecdo-Geral de Financas (IGF) e a Diregdo-

Geral do Orgamento (DGO), reportando diretamente ao Ministro das Financas.

E isto que vemos de certo modo espelhado no art.?4° do Decreto-Lei n° 166/98 de 25 de
Junho, que define a estrutura do sistema de controlo interno, em trés niveis, como atras referimos. E
que sdo: o operacional, que consiste na verificacdo, acompanhamento e informacdo das decisfes
dos oOrgdos de gestdo das unidades de execucdo de acbes e que € constituido pelos 6rgaos ou
servigos de inspecdo, auditoria e fiscalizacdo inseridos na respetiva unidade; o sectorial, o qual
utilizando as mesmas etapas agregadas, incidira sobre a avaliacdo do controlo operacional, sendo
exercido pelos 6rgdos sectoriais e regionais de controlo interno; o estratégico, centrado na avaliagdo
do controlo operacional e sectorial, bem como sobre a realizacdo das metas tracadas nos
instrumentos provisionais, designadamente o Programa de Governo, as Grandes Opcdes do Plano e
0 Orcamento do Estado. Este Gltimo nivel de controlo serd horizontal relativamente a toda a
administracdo financeira do Estado no sentido definido pelo art.° 2° do Decreto-Lei n° 158/96 de 3
de Setembro, sendo exercido pela IGF, DGO e Inspe¢do Financeira da Seguranca Social (IGFSS),

de acordo com as atribuicdes legais daqueles organismos.

¥ Este diploma tinha como objetivo essencial o de definir “as grandes linhas da estrutura organica de gest#o,
acompanhamento, avaliacdo e controlo” da execu¢do do Quadro Comunitario de Apoio (QCA).
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Todos estes 0rgaos de controlo devem exercer as suas a¢fes de forma articulada, tendo em
vista assegurar o funcionamento coerente e racional do sistema nacional de controlo interno,
baseado na suficiéncia, na complementaridade e na relevancia das respetivas intervencdes, cfr. art.°
5° do Decreto-Lei n° 166/98 de 25 de Junho.

Com vista a garantir que as acfes dos Orgaos de controlo sdo exercidas com base nos
principios atras referidos, foi criado o Conselho Coordenador do SCI (CCSCI), composto por todos
0s inspetores-gerais, o diretor-geral do Orcamento, pelo presidente do Conselho Diretivo do
Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social e pelos demais titulares de 6rgdos sectoriais e
regionais de controlo interno. Este Conselho funciona junto do Ministro das Financas e é presidido

pelo Inspetor-Geral de Finangas.

Junto ao Conselho Coordenador de SCI (CCSCI), tem assento como observador, nos

trabalhos sobre os planos e relatdrios anuais, o Tribunal de Contas®®.

A disciplina operativa do SCI e do funcionamento do CCSCI encontram-se plasmadas no
Decreto Regulamentar n® 27/99 de 12 de Novembro, o qual estabelece o principio geral da
cooperacao entre servicos e 6rgaos que compdem o sistema (art.® 2°), especifica as competéncias do

CCSCl e 0 seu modo de funcionamento.

E este, em suma, o desenho de sistema de controlo interno da administracio financeira do
Estado, que presentemente existe. Nao isento, contudo, de criticas, que apontam para a existéncia de
lacunas e falhas ao nivel da sua eficacia. Neste sentido, Tavares (2004)%” e também Belo (2000)%
referem que os 6rgdos de controlo interno, nos seus diferentes niveis, prosseguem finalidades e
interesses dispares, porém, ndo incompativeis com a criacdo de um sistema. Por outro lado,
defendem os autores que os Tribunais de Contas e drgdos congéneres, em virtude da sua propria
razdo de ser, da sua natureza e do seu posicionamento, terdo que desempenhar no sistema a instituir
o0 papel de coordenacao geral, considerando a sua definicdo como 6rgédos supremos do controlo das
financas publicas. Por fim, uma articulacdo eficiente entre os 6rgdos nacionais de controlo e 0s
6rgdos comunitarios de controlo é exigivel. Ainda nesta senda, Costa (2010)®° apelida o sistema de
controlo existente de ineficiente e pouco eficaz, face a distincdo atual entre controlo interno e

externo. E vai ainda mais longe, quando assenta a concretizacdo desta premissa na desnecessidade

8 Cfr. art.2 8° daquele diploma.
8 Vvd. TAVARES, José F.F. “Relages entre 6rgéos de controlo interno e externo”, in “Estudos de Administracéo e
Financas Publicas”, 2014, Ed. Almedina, p. 394.
8 vd. BELO, Maria Aurélia, in “A articulagdo em Portugal do sistema de controlo financeiro, politico, técnico e
jurisdicional”, 2002, Galileu — Revista de Economia e Direito, pp. 103-122.
¥ COSTA, Paulo Nogueira, “O Tribunal de Contas e a Boa Governanca - Contributo para uma reforma do controlo
financeiro externo em Portugal”, 2014, Coimbra Editora, p. 77.

42



de execucdo do controlo prévio exercido atualmente pela 12 Seccao do Tribunal de Contas, face ao
controlo exercido pelos 6rgdos de controlo interno, defendendo que estes ultimos sdo os 6rgdos
adequados ao exercicio daquele controlo.

Por fim, importa perceber o que organizacdes internacionais® vém referindo a este respeito.
Do VIII Congresso da INTOSALI, realizado em 1974 em Madrid, recomendou-se que 0s 6rgdos de
controlo interno, levem a cabo uma acdo sistematica e continua tendente a criacdo e/ou
aperfeicoamento dos sistemas e unidades de controlo interno. O art.° 3° da Declaragéo de Lima,
proferida pela mesma organizacdo, por ocasido do seu IX Congresso, em Lima, Per(, em 1977,
prevé gque as ISC, enquanto 6rgdos de controlo externo, compita apreciar a eficacia dos orgdos de
controlo interno, delimitando as respetivas funcoes, a eventual delegacdo de fungdes e a cooperacdo
entre os Tribunais de Contas e 0s 6rgdos de controlo interno, sem prejuizo dos Tribunais de Contas

realizarem um controlo total.

Em 1992, um estudo da Comissdo de elaboracdo de normas de controlo interno da
INTOSAI, estabeleceu diretivas para a elaboracdo daquelas normas de controlo interno, relativas
aos conceitos e objetivos daquele controlo; as normas de controlo interno indispensaveis em
qualquer pais como quadro geral tendo em vista concretizar uma estrutura minima de controlo
interno e a avaliacdo sistematica da eficacia dessa estrutura. Este estudo conclui que o controlo
interno é um instrumento de gestdo indispensavel para garantir que os objetivos do gestor estdo em
vias de ser realizados, responsabilizando-o pela implementacdo, adequacdo, avaliacdo e atualizagédo

de uma estrutura de controlo interno necessariamente eficaz®®.

Também a EUROSALI, especialmente no seu 3° Congresso, realizado em Praga, em 1996,
considerou ser necessario desenvolver as relagBes entre instituicdes superiores de controlo e 6rgaos
de controlo interno, criando e aperfeicoando métodos de colaboracdo possiveis, sempre com
respeito pela autonomia do controlo interno. A OLACEFS alcancou solucdes idénticas, nos seus IV

e VIII Congressos.

Partindo do Glossario definido pelo Tribunal de Contas Europeu, o Tribunal de Contas
portugués — &érgdo nacional responsavel pelo controlo financeiro externo - adotou a seguinte
definicdo de controlo interno, de acordo com o seu Manual de Auditoria e Procedimentos®: “é o
conjunto de processos e meios que permitem respeitar o orcamentos e 0s regulamentos em vigor,

salvaguardar os ativos, assegurar a validade e autenticidade dos registos contabilisticos e facilitar

* Nomeadamente a INTOSAI, a EUROSAI e a OLACEFS.
*! Esta diretriz encontra ja acolhimento no art. 53°, n° 2, al. c) da LOPTC, que prevé a responsabilidade financeira em
relacdo a esta matéria.
%2vd. Anexo | do Vol. | do Manual de Auditoria e Procedimentos do Tribunal de Contas, ponto 50.
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as decisdes de gestdo, especialmente através da colocacéo a disposi¢do, no momento oportuno, da

informac&o financeira.”

2.3. O sistema de controlo externo

2.3.1. Os modelos existentes de Instituicdes Superiores de Controlo

As Instituices Superiores de Controlo (ISC) diferenciam-se entre si, de acordo com quatro
critérios fundamentais, a saber — estrutura, organizacdo, poderes e relacionamento com outros
6rgéos do Estado — constituindo assim trés sistemas distintos: O sistema de Tribunal de Contas; O
Sistema de Auditor-Geral e o sistema misto de Tribunal de Contas/Auditor-Geral. Em comum,
existem contudo cinco elementos: todas sdo érgdos publicos que constituem o mais elevado nivel de
controlo. A natureza desse controlo é externa, sendo todas dotadas de graus variados de
independéncia. Por fim, o Parlamento € o destinatario privilegiado da sua atividade (com exclusédo

da atividade jurisdicional, quando exista).”

Tavares (2014) esclarece-nos que os Tribunais de contas tém natureza colegial e exercem a
funcdo de fiscalizacdo/auditoria e a funcdo jurisdicional de julgamento, maxime, da
responsabilidade financeira. Nalguns casos, tendem a privilegiar o controlo da legalidade e da
regularidade financeiras. O controlo € exercido a posteriori (controlo sucessivo) e, nalguns casos,

também a priori (fiscalizagdo prévia).

A definigdo de Instituicdo Superior de Controlo ndo esta isenta de dificuldades. Contudo,
atentos os elementos carreados pela definigdo anterior que o autor nos apresenta podemos afirmar a
existéncia de trés modelos de controlo financeiro externo e independente das financas publicas,

adotados no Estados Democraticos.

O mundo anglo-saxénico®adota na generalidade o modelo de auditor geral. Este modelo
tem como caracteristicas fundamentais a existéncia de um oérgdo singular [Auditor-Geral],
desprovido de poderes jurisdicionais, exercitando o mero controlo financeiro, através de relatrios

ou pareceres, dirigidos aos responsaveis ou tornado publicos, que apontam as deficiéncias

% Cfr. definicdo constante de TAVARES, José F. F., op. cit. p. 210, e in “O Tribunal de Contas — Do Visto, em especial
— conceito, natureza e enquadramento na atividade de administracdo”, 1998, Ed. Almedina. Apesar de aderir a esta
definicdo, COSTA, Paulo Nogueira da, in “O Tribunal de Contas e a Boa Governanca - Contributo para uma reforma
do controlo financeiro externo em Portugal”, 2014, Coimbra Editora, p. 41, defende que o destinatario primeiro da
atividade das I1SC sdo os cidaddos que, enquanto detentores do poder constituinte, confiam a um 06rgdo publico
especializado, a misséo de fiscalizar, em seu nome, a atividade financeira publica do Estado. E assim é, no entender do
autor, mesmo quando o sistema adotado ndo € o judicial ou napolednico, mas o Parlamentar/de Auditor-Geral.

% Também denominado modelo de Westminster ou modelo Parlamentar. E utilizado, entre outros, no Reino Unido,
Irlanda, EUA, Australia, Nova Zelandia, Africa do Sul, india, Canad4, Dinamarca, Noruega, Suécia, Finlandia e Israel.
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verificadas em determinada acdo de inspe¢do ou auditoria e as recomendacdes formuladas para a

melhoria da regularidade ou da correc&o operacional no futuro.*

Outros Estados, adotaram 0 modelo de natureza mista, que se caraterizam por se tratarem de
Tribunais de Contas porém, sem poderes jurisdicionais, exercendo apenas a funcdo de auditoria

suprema e sem poderes de fiscalizacdo prévia, mas tdo s6 concomitante e sucessiva.*®

Em Portugal, o0 modelo adotado desde a autonomizacao do controlo externo, operada pelo
Decreto de 10 de novembro de 1849, inspirou-se no modelo francés, também denominado
napolednico®, por ter sido o imperador Napoledo que, com a sua reforma de 1807, criou a Cour de
Comptes.

Este altimo modelo caracteriza-se por uma natureza colegial na sua composicao, dispondo
de poderes jurisdicionais (julgar contas e efetivar responsabilidades financeiras) e nao
jurisdicionais (mero controlo financeiro, em sentido técnico — auditoria) e integram, nalguns casos,

0 poder judicial.

Independentemente dos varios modelos adotados parece existir hoje um denominado em
Tavares (2014) movimento de convergéncia, relativamente ao facto de se entender que o controlo da
legalidade e da regularidade financeiras, numa perspetiva formal, € incompleto, devendo ser
complementado com o controlo da boa gestdo financeira. Por outro lado, o controlo em
exclusividade da economicidade, da eficiéncia e eficcia, resulta empobrecido sem o controlo da

legalidade e da regularidade, do qual ndo deve dissociar-se.

E este o fundamento que enforma a posicio de Guilherme D’Oliveira Martins/Tavares
(2011), ao afirmarem que considerando as caracteristicas impares da instituicdo Tribunal de Contas,
no que tange aos poderes jurisdicionais constitucionalmente previstos, atribuidos a todos os juizes
conselheiros que compdes as trés cdmaras nacionais do mesmo (apds 2006), a par das competéncias

de boa gestdo, extensiveis as auditorias de qualquer tipo realizaveis, aquelas moldam o Tribunal a

% Cfr. “O Presente e o Futuro das Instituicbes de Controlo Financeiro com carater jurisdicional — Notas sobre a
Jurisdigdo financeira num mundo em mudanga”, Conferéncia do Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas de
Portugal, Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco, por ocasido da inauguragdo da nova sede do “Consello de Contas de
Galicia”, Santiago de Compostela, 19 de Maio de 1993, in Revista do Tribunal de Contas, n° 19 e 20, jul/dez 1993,
Tomo I, p. 50.
% Conhecido também como Collegiate ou Board Model. E o caso do Tribunal de Contas Europeu e ainda dos Tribunais
de Contas da Alemanha e da Holanda. Vd. TAVARES, Jose F. F., in op. cit., p. 211.
" Também denominado Modelo Judicial. Existente em Espanha, Franca, Italia, Bélgica, Luxemburgo, Grécia, Cabo
Verde e o Tribunal de Contas da Unido, do Brasil.
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um modelo misto com uma predominancia de logica jurisdicional, face a clara complementaridade

das funcdes de auditoria e de julgamento de responsabilidades. *®

E neste novo contexto que surge o conceito de auditoria integrada, que compreende a

190 ~omo a auditoria de

realizacdo deste dois tipos de controlo®, definida por Franco (1993)
conjunto que inclui simultaneamente a auditoria financeira e a auditoria operacional, ja prevista no

art. 55° da LOPTC.

2.3.2. A efetivacdo do controlo

Mas que d6rgaos, em Portugal, exercem o controlo financeiro externo?

Considerando as disposicdes legais pertinentes, previstas na CRP'®, bem como na Lei de

Enquadramento do Orcamento do Estado®®

, podemos concluir que a Assembleia da Republica
detém competéncias e poderes de controlo financeiro externo, direcionados para a acdo do Governo
e da Administracdo Publica. Estas competéncias e poderes assumem a natureza de controlo politico

(por justaposigéo ao controlo financeiro externo, exercido pelo Tribunal de Contas).

Por outro lado, (Moreno, 1998) se atentamos na definicdo do Tribunal de Contas Europeu,

conforme prevista no Tratado de Maastricht'®®

, verificamos que as suas competéncias e poderes
podem ser autonoma e diretamente, exercidos em territorio portugués, relativamente a toda a receita
e despesa, suportada pelo Orcamento da Unido Europeia, abrangendo ndo so6 as entidades publicas
gestoras dos dinheiros comunitarios, mas ainda todos os beneficiarios finais, publicos ou privados,
de tais fluxos financeiros. Apesar de se prever nos instrumentos legais comunitarios que a
fiscalizacdo do Estado-Membros € feita com a colaboracdo das Instituicbes de fiscalizacao

nacionais, tal ndo significa uma diminuicdo ou limitacdo dos poderes de controlo do TCE, ja que é

% Cfr. MARTINS, Guilherme D’Oliveira/TAVARES, José F. F., in “O Tribunal de Contas na ordem constitucional
portuguesa”, Lisboa, 2011, pp. 31-32.
% Utilizada, por exemplo, na Australia, em que para além das auditorias destinadas a assegurar a regularidade e
legalidade, como sejam a auditoria operacional, de conformidade, de sistemas, financeira, é também comummente
utilizada a auditoria integrada que resulta da combinacdo de dois ou mais tipos de auditoria. Vd. a este propésito,
STERCK, Miekatrien, SCHEERS, Bram, BOUCKAERT, Geert, in “The modernization of the public control pyramid:
International trends”, Bestuurlijke Organisatie VIaanderen, Report 2005, p. 33.
1% vd. FRANCO, Anténio de Sousa, in “O Controlo da Administracdo Publica em Portugal”, Separata da Revista do
Tribunal de Contas, Lisboa, 1993, p. 18.
100 Art.%s 107° e 162°, da Lei Fundamental.
102 ei n° 41/2014 de 10 de julho, que altera e republica a Lei n° 91/2001 de 20 de agosto.
103 Cfr. art.® n° 188°-C, do referido Tratado.
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este que decide que acdes enceta em cada Estado-Membro, através das suas técnicas e métodos de

controlo e com a utilizagdo do seu corpo privativo de auditores'®.

A relagdo entre as ISC dos Estados-Membros da Unido Europeia e o TCE foi evoluindo ao
longo do curso da historia. Com efeito, ndo é possivel, nos nossos dias, conceber a fiscalizacéo
financeira dos Estados-Membros, fora dos parametros que vdo sendo estabelecidos pela Unido
Europeia (Tavares, 2007). Ganha assim especial relevancia a cooperacdo entre as duas entidades —
Tribunal de Contas e Tribunal de Contas Europeu — a qual evoluiu em trés fases: a primeira, até
1989, caracterizada pelo estabelecimento das bases da cooperacdo; a segunda, de 1989-2004:
através da adocio do Ato Unico Europeu em 1986 e posteriormente do Tratado da Unido Europeia
(Maastricht), em 1992, importantes passos foram dados na construcdo de objetivos comuns, com
especial incidéncia nas questdes relacionadas com o controlo do IVA, nas operagdes
intracomunitérias, contratacdo publica e controlo dos auxilios concedidos pelos Estados e por fim, a
terceira fase, a partir de 2004, da qual se destaca o desenvolvimento do modelo de “auditoria tnica”
(single audit), sobre o Or¢amento da Unido Europeia, “em que cada nivel de controlo se baseie no
nivel precedente, a fim de reduzir o peso sobre a entidade controlada e reforcar a qualidade da
atividade de auditoria, sem, porém, minar a independéncia dos organismos em causa”, conforme
solicitado pela Comissao, em 1992, ao TCE, pedido que esteve na origem do Parecer n° 2/2004, de
18.4.2004, daquele Tribunal. 1

O Tribunal de Contas é o 6rgdo de soberania que representa a entidade fundamental do

sistema nacional de controlo financeiro.

De acordo com Vallés-Vives (2003)'% fundamental para assegurar a credibilidade técnica e
institucional das ISC, é a independéncia funcional daquelas. Esta independéncia deve ser
perspetivada como um principio estrutural de funcionamento, e ndo como uma finalidade em si

mesma.

Em 2007, a INTOSAI aprovou no seu XIX Congresso, no México, a Declaracdo do México
sobre a independéncia das 1SC'%" (ISSAI'® 10 e 11), a qual enumera oito pilares e respetivas linhas

de atuacdo, sobre os pressupostos que se devem verificar para que seja assegurada a independéncia

104 Cfr. MORENO, Carlos, in “O Sistema Nacional de Controlo Financeiro — subsidios para a sua apreens&o critica”,
Ed. UAL, 1998, p. 182.
1% Cfr. TAVARES, José F. F., in “O futuro da auditoria piblica e da obrigacéo de prestagio de contas na UE”, op.
cit., pp. 459-464.
1% 1n “El control externo del gasto publico: Configuracién e garantia constitucional”, Madrid, 2003, pp. 46-47.
7 A Declaracdo do México sobre a independéncia das ISC encontra-se disponivel no seguinte endereco:
http://www.intosai.org/issai-executive-summaries/view/article/issai-10-the-mexico-declaration-on-sai-independence-
eger.html. (Consultado em 26.12.2014)
108 |SSAI - International Standards of Supreme Audit Institutions.
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http://www.intosai.org/issai-executive-summaries/view/article/issai-10-the-mexico-declaration-on-sai-independence-eger.html

das ISC: a) normas legais que garantam uma apropriada e efetiva posicdo legal das ISC perante o
Estado; b) disponibilidade perante as necessidades de recursos humanos, materiais e financeiros,
gerindo com autonomia 0s seus or¢camentos, sem interferéncia ou controlo do Governo e suas
autoridades; ¢) As condicGes de nomeacdo dos Presidentes das ISC devem estar previstas em
legislacdo especifica que garanta mandatos fixos e de longo termo e renovavel por um processo
independente do Executivo; d) A escolha das auditorias a encetar deve ser realizada com
independéncia, bem como os métodos e técnicas ali utilizadas; e) Deve existir acesso pleno a
informacdo pelos auditores, para o exercicio das suas responsabilidades; f) As ISC deverdo
publicitar o resultado das suas auditorias pelo menos uma vez por ano; g) As ISC devem ser livres
de publicitar o contetdo dos seus relatorios de auditoria, assim que os mesmos forem formalmente
aprovados e entregues ao destinatario e h) As ISC devem ser livres de utilizar procedimentos
independentes nas suas auditorias de seguimento de recomendacfes de modo a garantir que as

observacOes e recomendacdes formuladas sdo encetadas pelas entidades auditadas.

Estes oito principios foram secundados pela Assembleia Geral das Nacdes Unidas, através
da sua Resolugédo n° 66/209 de 22 de dezembro de 2011.

O controlo externo exercido pelo Tribunal de Contas é exercido no dominio da totalidade da
atividade financeira publica. A lei pretendeu nada deixar de fora do controlo externo do Tribunal de
Contas, sempre que em causa estejam dinheiros publicos (Moreno, 1998). E através das funces
fiscalizadora, consultiva e jurisdicional, previstas no art.° 5° e 6° da LOPTC (competéncia material),

que o Tribunal alcanca esse escopo.

Sujeitas a este controlo estdo todas as entidades que gerem ou utilizam dinheiros publicos.
Do art.? 2° da LOPTC, consta o elenco dessas entidades: O Estado e seus servigos; as Regides
Auténomas e seus servicos; as autarquias locais, suas associacfes ou federacdes e seus servigos,
incluindo as areas (juntas) metropolitanas; os institutos pablicos; as instituicdes da seguranca social;
as associacdes publicas, associacdes de entidades publicas, ou associacdes de entidades publicas e
privadas, desde que maioritariamente financiadas por entidades publicas ou sujeitas ao seu controlo
de gestdo; as empresas publicas, as empresas municipais, intermunicipais e metropolitanas; as
empresas concessionarias ou gestoras de servicos publicos; as empresas concessionarias da gestdo
de empresas publicas; as empresas concessionarias ou gestoras de servicos publicos; as empresas
concessionarias de obras publicas; as fundacdes de direito privado que recebem anualmente com
caracter de regularidade fundos provenientes do Orgamento do Estado ou das autarquias locais, no
que diz respeito a utilizacdo desses fundos; as entidades de qualquer natureza que tenham

participacdo de capitais publicos ou sejam beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros
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valores publicos, na medida necessaria a fiscalizacdo da legalidade, regularidade e correcdo

economica e financeira da aplicagdo dos mesmos dinheiros e valores publicos.

Assim, desde que estejamos perante uma entidade enquadrével no art.’ 2° da LOPTC, a
natureza juridica daquela sera irrelevante, para efeitos de poder de controlo externo do Tribunal de

Contas sobre a mesma®.

2.3.3. Os momentos do controlo

Este poder de controlo financeiro é exercido em trés momentos, de modo simultaneo.

No ambito da tutela preventiva de ambito financeiro'°, o Tribunal, através da 1% Seccéo,
enceta a fiscalizagdo preventiva/prévia ou a priori, exercida em momento posterior a pratica do
ato/celebracdo do contrato sobre que legalmente incide, contudo, antecede o inicio da producgdo dos
efeitos respetivos, maxime, dos efeitos financeiros. Ato ultimo produzido, no &mbito da fiscalizagdo

prévia, é a concessdo (ou recusa) de visto™!

112

. Apesar das divergéncias doutrinais sobre a natureza
deste ato™, seguimos de perto a definigdo de Tavares (1997): “O visto do Tribunal de Contas é um
ato juridico unilateral no exercicio de poderes de autoridade (ou da funcdo) de controlo prévio da
validade de atos e contratos de administragdo, tendo como finalidade essencial a prevencdo na
realizacdo de despesas publicas em desconformidade com a ordem juridica.” Parece-nos que ndo s

esta definicdo, como todo o raciocinio produzido pelo autor, que tergiversa, aduzindo afirmacdes

109 A titulo de exemplo, veja-se o caso das associagBes humanitarias de bombeiros. Apesar da sua natureza juridica -
associacOes de direito privado (pessoas coletivas de utilidade publica administrativa, cfr. previsto no art.° 3° da Lei n°
32/2007 de 13 de agosto), estas entidades estdo sujeitas ao controlo e jurisdi¢do (esta ultima sujei¢do ocorre apenas a
partir de 2006, com a publicacdo da Lei n° 48/2006 de 29 de agosto) do Tribunal de Contas, por forca do disposto no n°
3 do art.? 2° da LOPTC. O controlo destas entidades, exercido pelo Tribunal, restringe-se, contudo, a avaliagdo sobre a
correta utilizacdo das verbas publicas percecionadas.
10 Cfr. TAVARES, José F.F., in “O Tribunal de Contas — Do Visto em Especial”, Ed. Almedina, 1998, p. 64.
"L Cfr. n° 4 do art.° 46° da LOPTC.
112 0 debate doutrinal versando esta matéria tem sido desde h& longos anos animado. Com efeito, autores como
CAETANO, Marcelo, in “Manual de Direito Administrativo”, 10* edigdo, 5* reimp., Tomo I, Coimbra, 1991, pp. 288-
289, TEIXEIRA, Braz, in “Financas Publicas e Direito Financeiro”, Lisboa, 1989, pp. 187 e ss., AMARAL, Freitas do,
in “Curso de Direito Administrativo”, Vol. 11, Coimbra, 2003, pp. 368 e ss. e por fim, apenas para citar alguns,
DUARTE, Tiago, in “Tribunal de Contas, visto prévio e tutela jurisdicional efetiva? Yes, we can!”, Cadernos de Justiga
Administrativa, n°® 71, setembro/outubro 2008, pp. 31-37, defendem que o ato de concessdo (ou ndo) de visto prévio, se
insere exclusivamente no exercicio da funcdo administrativa do Tribunal de Contas. Os fundamentos em sintese, das
teses defendidas por estes e outros autores, podem ser consultados em TAVARES, José F. F., “O Tribunal de Contas —
do visto em especial”, Almedina, 1998, pp. 126 ¢ ss. e em COSTA, Paulo Nogueira da, in “O Tribunal de Contas e a
Boa Governanca”, Coimbra Editora, 2014, pp. 366-368 . Por outro lado, outros autores sustentam que o visto, tem
natureza materialmente jurisdicional, como sejam: MARTINS, Guilherme D’Oliveira, in “Li¢Oes sobre a Constitui¢io
Economica Portuguesa”, Vol. II, Ed. AAFDL, Lisboa, 1984/85, pp. 350-357, OLIVEIRA, Aguedo de, in “A
fiscalizago financeira preventiva no direito portugués”, Lisboa, 1959, pp. 71 e ss., FRANCO, Antonio de Sousa, in
“Financas Publicas e Direito Financeiro”, Vol. I, p. 461, CANOTILHO, Gomes e MOREIRA, Vital, in “Constitui¢do
da Republica Portuguesa Anotada”, 3* ed., Coimbra, 1993, p. 818 ¢ COSTA, Paulo Nogueira da, op. cit., pp. 369 e ss.
Por fim, o Tribunal Constitucional abordou esta teméatica, nomeadamente nos Acordaos n°s 214/90 de 20 de junho de
1990 e 14/91 de 23 de janeiro de 1991.
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sustentadas, acerca dos fundamentos defendidos pelas duas grandes correntes existentes, no que a

113 &0 de molde a concluirmos pela natureza

definico da natureza deste ato diz respeito
materialmente jurisdicional do ato de visar, executado, no &mbito do poder de controlo financeiro,

pelo Tribunal de Contas.

No que ao direito comparado concerne, este tipo de controlo néo é adotado em todas as I1SC;
com efeito, na Unido Europeia, apenas as ISC da Bélgica, Grécia, Italia e Luxemburgo dispdem do

poder de fiscalizacdo prévia.

O segundo momento do exercicio do controlo externo pelo Tribunal de Contas consta do
artigo 49°, n° 1, al. a) e b) da LOPTC. E a denominada fiscalizagdo concomitante, i.e, aquela que é
exercida durante a execucdo de certos atos ou contratos ou durante uma geréncia (Costa, 2010).
Esta fiscalizacdo é exercida através da realizacdo de auditorias pela 1* Seccdo, sempre que estejam
em causa a) procedimentos e atos administrativos que impliqguem despesa de pessoal; b) aos
contratos que ndo estejam sujeitos a fiscalizacdo prévia, nos termos da lei e ¢) a execucdo de
contratos visados. A 22 Seccdo do Tribunal realiza, outrossim, fiscalizagdo concomitante, através de
auditorias a atividade financeira das entidades sujeitas ao poder de controlo do Tribunal, antes do

encerramento da respetiva geréncia.

O terceiro momento de efetivacdo do controlo ocorre aquando da realizacdo da fiscalizacéo
sucessiva ou a posteriori. Utilizando os instrumentos fundamentais — a verificagdo (interna e
externa) de contas, a auditoria e a avaliacdo — é encetada a fiscalizacdo de legalidade e de mérito,

que pode dar origem a diversas consequéncias - juridicas ou meramente politicas e sociais.

O controlo sucessivo incide sobre a execucdo do Orcamento do Estado, considerando a
Conta Geral do Estado, abrangendo a receita, a despesa, a tesouraria, 0 recurso ao crédito publico e
0 patriménio (Moreno, 1998). Por outro lado, o controlo a posteriori do Tribunal de Contas pode
consubstanciar-se na verificagdo interna e externa de contas, que Moreno, (1998) denomina
auditorias de contas, desenvolvidas com o fito de aquilatar da boa gestdo financeira, através da
apreciacdo sobre a fidedignidade e a integralidade das contas e das demonstracGes financeiras e da
situacdo financeira e patrimonial da entidade a que respeitam, através, nomeadamente, da analise ao

sistema de controlo interno da mesma.

Aqui chegados, importa atentar naqueles que séo,

8 TAVARES, José F. F., op. cit., pp. 122-183.
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2.3.4. Os instrumentos e métodos de controlo

Para a execucdo do controlo financeiro externo exercido pelo Tribunal de Contas, sdo por
aquele utilizados diversos métodos e técnicas, nomeadamente para o controlo sucessivo, de que

atras falamos.

Com assento no mandato constitucional de que dispde, bem como atento o acervo legislativo
de enquadramento da atividade financeira pablica e ainda atendendo aos principios estruturantes do
Direito da Unido Europeia, o Tribunal utiliza, assim, a verificacdo de contas (interna e externa), a
auditoria e a avaliacdo de programas publicos, como instrumentos-chave para o exercicio do seu
controlo. O escopo fundamental destes instrumentos materializa-se na dimanacdo de
recomendacdes as entidades-alvo, bem como na detecdo de indicios da pratica de infracdes

financeiras ou outras, estas Ultimas remetidas a jurisdicdo competente.

2.3.4.1. A verificacdo (interna e externa) de contas

A verificacdo interna de contas traduz-se numa operagdo formal e documental de controlo
sucessivo'™* - consiste na verificacdo e conferéncia da exatiddo contabilistica das contas de uma
entidade, apreciando assim, exclusivamente, da legalidade e regularidade daquelas, culminando

numa certificacdo daquelas contas.*

Este método de controlo surge na sequéncia da obrigacdo de prestacdo de contas, que as
entidades elencadas no art.° 2° da LOPTC possuem. Por contraponto, ao Tribunal de Contas
compete, nos termos da alinea d) do n® 1 do art.° 5° da LOPTC, “verificar as contas dos organismos,

servigos ou entidades sujeitos a sua prestagdo”.

Por outro lado, partilhamos da opinido de COSTA (2010), quando refere que a LOPTC

utiliza a expressdo “verificagdo externa de contas” quando, de facto, a ela se poderia ter referido

114 Estas operagbes formais de controlo, noutros paises- nomeadamente naqueles que abandonaram ja uma
Administracdo Publica de modelo tradicional, face ao advento da metodologia preconizada pelas modernas correntes de
politicas publicas - sdo exercidas pelos 6rgdos de controlo interno. Com efeito, COSTA, Paulo Nogueira da, op.cit. p.
424, considera mesmo desadequada a verificacdo interna de contas, numa instituicdo superior de controlo que se assuma
como 6rgdo de soberania, a qual devera estar antes vocacionada para a boa governanga. Ainda no entender do autor, 0
Tribunal de Contas deveria apenas proceder a verificacdo da fiabilidade do controlo interno de contas. MORENO,
Carlos, in “Gestdo e Controlo de Dinheiros Publicos”, Lisboa, UAL, 1998, p. 317, defende a institucionaliza¢do da
figura do auditor publico do Tribunal de Contas a qual ndo se coaduna, sob o ponto de vista técnico, com a verificagcdo
interna de contas, considerando uma filosofia global do moderno controlo financeiro publico.

15 Cfr. n° 2 do art.° 53° da LOPTC.
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mediante a palavra “auditoria”, visto a primeira se traduzir, efetivamente, numa auditoria, com o
objeto enunciado no n° 2 do art.° 54° da LOPTC.

2.3.4.2. A auditoria publica externa

E é efetivamente a auditoria, que com a publicacdo da Lei n° 98/97 de 26 de agosto, foi
consagrada como a técnica fundamental de controlo da atividade financeira publica, utilizada pelo
Tribunal. Contudo, desde os anos 80, que o Tribunal, através da aprovacdo de normas avulsas de
auditoria, procurou desenvolver e aplicar as normas orientadoras dos servi¢os de apoio (SA), em

obediéncia aos mais elevados padrdes de qualidade técnica e de eficiéncia®™®.

Num cenério, como o atual, de grave crise econdmica e financeira, a capacidade da auditoria
publica, como ferramenta para garantir a transparéncia da gestdo puablica, vai ser posta a prova
(Cabeza del Salvador, 2009) *’. As mutaces econdmicas e sociais que se foram operando
refletiram-se, indubitavelmente, na definicdo do conceito. De uma definicdo centrada na
reconstituicao de factos passados, passou-se a realgar a funcdo preventiva e orientadora, deste ramo
do saber.

O valor da auditoria das contas publicas foi reconhecido desde tempos distantes, por
babilonicos, gregos, romanos e egipcios. Com efeito, podemos encontrar referéncia a manifesta
necessidade das sociedades, da figura do auditor, em Aristoteles, no seu “Tratado da Politica”
quando afirma que sera preciso um magistrado, acima de todos os que gerem dinheiros publicos,
que “sem nada administrar para si proprio, obrigue os outros a prestar contas acerca da sua
administracdo e as corrija. Uns chamam-lhe auditor, outros, inspetor de contas, outros, grande

procurador.”118

Em McMickle (1978)*° encontramos também referéncia aos escritos de Aristoteles, que

afirmava que o Senado de Atenas era constituido por 500 pessoas que escolhiam um “Conselho”

11 Cfr. Manual de Auditoria e Procedimentos do Tribunal de Contas, Vol. I, p. i.
7 CABEZA DEL SALVADOR, Ignacio, in “Reflexiones sobre la crisis econémica y el papel de la auditoria pablica™,
Auditoria Piblica, n® 47, pp. 27-45, apud HERNANDEZ, Anténio M. Léopez, in “Control e Auditoria del sector ptblico
en un escenario de crisis econémica”, in Auditores — Instituto de Censores Jurados de Cuentas de Espafia, n°® 15, Mayo
de 2011.
8 vd. ARISTOTELES, “Tratado da Politica”, Publicagdes Europa-América, 2000, p. 102.
9 vd. MCMICKLE, P., 1978, “The nature and objectives of auditing: A unified rationale of public, governmental,
and internal auditing ”’, United States of America: UMI Dissertation Services, apud TARA, loan Gheorge, SIMONA,
Gherai Dana, in “Historical Analysis On The Appearance Of The Supreme Audit Institutions In The European Union”,
p. 708, disponivel em http://steconomiceuoradea.ro/anale/volume/2014/n1/077.pdf . (Consultado em 2.2.2015)
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composto por 10 “Logistae” e 10 “Euthuni”, designados para a verificagdo das contas dos

servidores publicos, com uma especial preocupacao na detecdo da fraude.

Mas centremo-nos, brevitatis causa, nas atuais defini¢fes de auditoria publica, de auditor e
na caracterizacdo destas, para efeitos de exercicio de controlo externo exercido pelo Tribunal de

Contas.

Apesar de inicialmente dirigida a verificacdo de contas e atos contabilisticos, 0 objeto da
auditoria externa puablica evoluiu, face a denominada em Pollit, et al (1999), “maquina de

accountability democratica”, referindo-se as Instituicdes Superiores de Controlo*®.

A palavra auditoria provém da palavra latina “audire”, que significa, ouvir. Um homem
sébio — o0 auditor — ouve com atenc¢do a descri¢do de uma situacdo, aplica o seu conhecimento e o

seu julgamento profissional e chega a uma conclusdo*?.

Sao varias as definigdes existentes de auditoria publica, seja na perspetiva interna ou
externa. Face ao objetivo do nosso trabalho, centrar-nos-emos na definicdo de auditoria publica

externa, ou seja, aquela que é executada pelo Tribunal de Contas.

Assim, a INTOSAI define auditoria como “o exame das operagdes, atividades e sistemas de
determinada entidade, com vista a verificar se sdo executados ou funcionam em conformidade com

determinados objetivos, orcamentos, regras € normas”.

O Tribunal de Contas Europeu (TCE) adotou a seguinte definicdo de auditoria'®®: “Uma

auditoria das demonstragdes financeiras tem como objetivo habilitar o auditor a expressar uma
opinido segundo a qual as demonstracdes financeiras foram elaboradas, em todos os aspetos
materialmente relevantes, de acordo com uma estrutura conceptual de relato financeiro identificada.
O objetivo de uma auditoria de conformidade é permitir ao auditor concluir se as atividades, as
operacdes financeiras e as informacdes estdo, em todos 0s aspetos materialmente relevantes, em

conformidade com os quadros juridicos e regulamentares aplicéveis.”124

20vd. POLLIT, C. / SUMMA, H., in “Performance Audit and Public Management Reform”, p. 1, in
POLLIT, C., et al (1999), in “Performance or Compliance? Performance Audit and Public Management in Five
Countries” Oxford: Oxford University Press, 1999, disponivel em
http://fdslive.oup.com/www.oup.com/academic/pdf/13/9780198296003.pdf (Consultado em 2.2.2015)
121 Cfr. KOCKS, C. (2003), “Auditing, audit, auditor, wat moeten we ermee? Twintig over Internal/Operational
Auditing”, Auditing.nl., p. 2.
122 Cfr. definicdo constante do Manual de Auditoria e Procedimentos do Tribunal de Contas, Vol. I, p. 23.
123 Relativa a auditoria financeira e de conformidade.
124 \vd. Manual de Auditoria Financeira e de Conformidade do Tribunal de Contas Europeu, p. 288, disponivel em
http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/FCAM_2012/FCAM_2012_ PT.pdf (Consultado em 2.2.2015).
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Por seu turno, o Tribunal de Contas apresenta, no seu Manual de Auditoria e Procedimentos,
Vol. I, uma definicdo de auditoria proxima da da INTOSAI: “Auditoria ¢ um exame ou Vverificacdo
de uma dada matéria, tendente a analisar a conformidade da mesma com determinadas regras,
normas ou objetivos, conduzido por uma pessoa idonea, tecnicamente preparada, realizado com
observancia de certos principios, métodos e técnicas geralmente aceites, com vista a possibilitar ao

. Cen .. , . . 125
auditor formar uma opinido e emitir um parecer sobre a matéria analisada.”

E, desde logo, na LOPTC'®, que esta prevista a auditoria — de qualquer tipo ou natureza a
determinados atos, procedimentos ou aspetos da gestdo financeira — como método fundamental da

acdo controladora do Tribunal.

Conforme previsto no Manual de Auditoria e Procedimentos, Vol. I, do Tribunal de Contas,
as auditorias encetadas pelo Tribunal incidem sobre a fiscalizacdo da legalidade e regularidade das
receitas e despesas publicas e a apreciacdo da gestdo financeira, sob os dominios de economia,
eficiéncia e eficacia, incluindo a organizacdo, o funcionamento e a fiabilidade dos sistemas de

controlo interno das entidades auditadas.

Face ao disposto no art.° 55° da LOPTC, considerando a orientacdo do Tribunal para uma

atividade de controlo integrado, séo acolhidos, porém, todos os tipos de auditoria’®’.

O Tribunal de Contas segue, contudo, de perto a classificacdo apresentada pela INTOSAI,

I'® realizando: auditorias financeiras (financial audits) — ISSAI 1000 a 29997,

1
030

no quadro das ISSA
auditorias de conformidade (compliance audits) — ISSAI 4000-4200"" e auditorias de desempenho

(performance audits ou value-for-money audits) — ISSAI 3000 a 3999,

No que concerne a auditorias financeiras, o escopo principal é a analise da regularidade,
legalidade e verificagdo de contas. Tal como definido pela INTOSAI**? — consistem em anélises

independentes, tendentes a emissdo de opinides objetivas acerca da fidedignidade das contas, dos

125 Cfr. Anexo | do Vol. | do Manual de Auditoria e Procedimentos do Tribunal de Contas, Lisboa, Abril 1992, ponto
11.
126 Conforme art.? 55° da LOPTC.
127 Confirmado na alinea c) do n° 2 do art.° 3° do Regulamento da 22 Seccdo do Tribunal de Contas (RSS), aprovado
pela Resolugdo n® 3/98 — 22 S., de 4 de junho, alterado pela Resolu¢do n° 2/2002 de 17 de janeiro e pela Resolugdo n°
3/2002 de 5 de junho.
128 \/d. http://www.issai.org/about-the-issai-framework/ (Consultado em 17.01.2015).
129 \v/d. http://www.issai.org/media/13509/financial_audit_guidelines_e.pdf (Consultado em 17.01.2015).
130 vd. (http://www.issai.org/media/13513/compliance_audit_guidelines_e.pdf (Consultado em 17.01.2015).
31 v/d. http://www.issai.org/media/13517/performance_audit_guidelines_e.pdf (Consultado em 17.01.2015).
132 va. “Clossary of terms to the INTOSAI Financial Audit Guidelines”, p. 56, disponivel em
http://www.issai.org/media/13509/financial_audit guidelines e.pdf (Consultado em 17.01.2015).
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resultados financeiros e da utilizacdo dos recursos das entidades auditadas, atendendo as normas

contabilisticas e de relato financeiro a que se encontram sujeitas.

As auditorias de conformidade (compliance audits) destinam-se a assegurar do grau de
cumprimento das normas (internas e juridicas), politicas internas (estabelecidas por ex. em codigos
de ética e conduta) e cobrem uma vasta area de matérias. Sdo desenvolvidas de acordo com dois
critérios fundamentais: a) Regularidade (regularity) — garantindo que as atividades, transacdes e
informagdo, refletidas nas assercOes financeiras da entidade auditada, estdo conforme com as
disposicgdes legais respetivas e b) Correcdo (property) — andlise da conformidade de atos de gestdo

praticada pelos servidores ptblicos, com os principios de gesto financeira ptblica®.

Nas auditorias de desempenho (performance audits ou value-for-money audits), procede-se
a um exame independente a eficiéncia, eficacia e economia a0 modo como as entidades auditadas

utilizam os recursos'*.

Partindo desta triplice classificacdo e face ao disposto no ja mencionado art.° 55° da LOPTC,
o Tribunal pode ainda realizar auditorias integradas™* ou auditorias de desempenho (comprehensive
audit), as quais providenciardo uma perspetiva integrada da entidade auditada, ndo estando assim
limitado, como outras instituices superiores de controlo, cujos mandatos as constranjam, seja por
limites a sua independéncia, pessoal deficientemente qualificado, falta de acompanhamento de

recomendac@es formuladas anteriormente ou limites ao escopo da auditoria. **°

Concretizado o procedimento proprio de auditoria, mediante a utilizagdo de métodos,
técnicas, realizacdo de testes e amostras e depois de concluidas as varias fases do processo (estudo
preliminar, elaboracdo e aprovacdo do plano global de auditoria, execucdo da auditoria [exame e
avaliacdo concreta dos controlos instituidos, elaboracdo do programa de trabalho, constituicdo de
dossiers correntes da auditoria e trabalho de campo], avaliacdo [elaboracdo do relato de auditoria e
sua notificacdo a entidade auditada, para exercicio do contraditorio] e elaboracdo do relatério),
podem ser detetadas anomalias.

O espectro das anomalias detetadas pode ir de simples erros, irregularidades, a préatica de
infracBes financeiras ou mesmo de infragdes de natureza criminal (atos ilegais). Assim, revela-se

fundamental que a planificacdo do trabalho de verificagdo do auditor seja de molde a assegurar de

133 |dem, p. 55 (Consultado em 17.01.2015).
B4 1 dem, p. 58 (Consultado em 17.01.2015).
35 Ou “integrais”, como sugere COSTA, Paulo Nogueira da, op. cit. p. 68.
136 A este proposito, vd. STAPENHURST, Rick, in “Features and Functions of Supreme Audit Institutions”, The World
Bank, n° 59, outubro 2001, disponivel em:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTABOUTUS/ORGANIZATION/EXTPREMNET/0,,contentMDK
:22454972~pagePK:64159605~piPK:64157667~theSitePK:489961,00.html (Consultado em 17.01.2015).
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modo razoavel a detecdo de anomalias que, dependendo do seu enquadramento legal, poderdo ter de

ser comunicadas, através do Ministério Publico, as instancias judiciais adequadas.

Durante a execucdo do trabalho de auditoria, caso sejam detetados indicios de erros,
irregularidades ou mesmo infracdes, o auditor pode alterar o seu programa de auditoria. Deve entdo
realizar todas as diligéncias de prova ao seu alcance, observando as regras de registo préprias de
depoimentos, acautelando que sob o ponto de vista material e formal, a prova produzida no ambito

da auditoria é suficiente para ser utilizada em termos judiciais.

Assim, os documentos de trabalho do auditor constituirdo meios de prova imprescindiveis a

eventuais acdes judiciais que devam ter lugar'®.

Voltaremos a este assunto, face a sua importancia para a efetivacdo de responsabilidade

financeira, no terceiro e ultimo capitulo do presente estudo.

Os erros podem ser de omissdo, de duplicacdo, de compensacdo, de imputacdo ou de
principio. Uma vez detetados, deverdo ser alvo de recomendacOes a entidade, no sentido da sua
correcdo. As irregularidades constituem uma violacdo, intencional ou ndo, de uma lei ou de uma
norma ou principio contabilistico ou administrativo aplicavel, sendo que muitos erros poderao, se
ndo atempadamente corrigidos transformar-se em irregularidades — manutencdo sistematica do

erro. Quer os erros, quer as irregularidades podem ter, ou n&o, repercussdes financeiras.**®

As irregularidades podem qualificar-se como fraudes quando, face aos elementos objetivos e
subjetivos pertinentes, estejam reunidos os requisitos juridicos aplicaveis. Esta-se geralmente
perante uma fraude quando existe manipulacéo da lei, falsificacdo, alteracdo ou omissdo voluntaria
de registos e/ou documentos de apoio, com a intencdo de obter uma representacdo incorreta da
informacdo financeira ou uma apropriacdo ilicita de ativos ou desvio de fundos para fins diferentes

daqueles para que foram atribuidos™®.

Prevenir a corrupgdo ndo € um objetivo direto de uma instituicdo superior de controlo,

porém, é no decurso de auditorias que sdo as mais das vezes detetadas fraudes e indicios de atos

B37 Cfr. 1ISSAI 1230, 1500 e 1501, gue evocam a importancia dos meios de prova coligidos, no decurso do processo de
auditoria, em especial para as instituicdes superiores de controlo com poderes jurisdicionais, como é o caso do Tribunal
de Contas. Disponivel em http://www.issai.org/4-auditing-guidelines/general-auditing-guidelines/ (Consultado em
17.01.2015).
138 Cfr. “Manual de Auditoria e Procedimentos do Tribunal de Contas”, Vol. I, p. 72.
139 y/d. “Manual de Auditoria e Procedimentos do Tribunal de Contas”, Vol. I, p. 73.
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daquele crime**. Por outro lado, como afirma Dye (2007), as ISC ndo podem ficar indiferentes as
especiais dificuldades do legislador no campo do combate a corrupcéo, em especial em regimes de

paises menos desenvolvidos ***.

As novas ISSAI 300 e 400 da INTOSAI, sobre principios fundamentais de auditoria de
desempenho e conformidade, publicadas em 2013, especificam sobre a informacdo que deve ser
incluida no relatdrio de auditoria. Estes devem ser precisos quanto aos objetivos da auditoria, as
provas carreadas durante a fiscalizacdo e o resultado das mesmas, o alcance e 0s critérios
utilizados, a metodologia e as fontes de informacéo, incluindo qualquer limitagdo a mesma e 0s

resultados da fiscalizago. ***

Por volta do ano 2000, na senda da importancia amplamente reconhecida do conceito de
accountability para o futuro das democracias, iniciou-se a reorganizacdo do pensamento em torno
do papel das auditorias e das Instituicbes Superiores de Controlo, no futuro, considerando as
mutacBes sociais, econémicas e financeiras, a que se assiste com velocidade inexoravel.**?

Neste contexto, € evidente que todas as instancias de governacdo devem contribuir para uma
efetiva transparéncia ao nivel politico, legal e financeiro ou, como afirma Dobrowolski (2013) “As

ISC deverdo contribuir para este desiderato, através do seu trabalho de auditoria.” **

Por vezes, sdo apontadas em diversos estudos'®, limitacdes aos mandatos das ISC, no que
concerne a realizacdo de auditorias de todos os tipos. Tal ndo ocorre, contudo, no Tribunal de

Contas. 14

0 vd. BORGE, Magnus, “The role of Supreme Audit Institutions (SAls) in Combating Corruption”, Paper preparado

para o workshop "Public Sector Financial Transparency and Accountability: The Emerging Global Architecture and
Case Studies." 92 Conferéncia Internacional Anti-Corrupcdo, Durban, outubro 1999.

¥ “Corruption and Fraud Detection by Supreme Audit Institutions”, apud “Performance Accountability and
Combating Corruption”, SHAH, Anwar, Public Sector Governance and Accountability Series, World Bank
Publications, 2007, p. 305.

142 conforme GONZALEZ, Elena Herrero, in “Las limitaciones en auditoria pablica”, Revista Auditoria Publica, n° 63,
2014, pp. 21-28 (Traducéo livre).

43 Atente-se, meramente a titulo exemplificativo, no “Cédigo de Boas Praticas em matéria de Transparéncia das
Financas Publicas”, publicado em 1998 (e revisto em 2007), pelo FMI (disponivel em
http://www.imf.org/external/np/fad/trans/code.htm) [Consultado em 23.01.2015), ou na Declaracdo de Sun City,
proferida no 17° Encontro de Auditores-Gerais da Commonwealth, realizado entre 10 e 13 de outubro, na Africa do Sul,
onde foram estabelecidas as bases de envolvimento das ISC, em questdes como: O valor do produto das auditorias e o
papel e responsabilidade das ISC a esse respeito; A importancia das ISC fomentarem a préatica de auditorias ambientais
e a importancia das auditorias a sistema de informag&o tecnoldgica (a este ultimo propésito, vd. “International Journal
of Government Audit”, janeiro de 2000, Vol. 27, n° 1, pp. 7-10).

144 Conforme defende DOBROWOLSKI, Z., in “The role of the Supreme Audit Office In Combating Corruption”,
Ljubljana, Eslovénia, 2011, apud “Guideline for the Audit of Corruption Prevention in Government Agencies”, Bona,
26 de fevereiro de 2013, documento INTOSAI, p. 7.
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Com efeito, inexiste qualquer obstaculo legal a realizacao de auditorias de escopo diverso do
tradicionalmente identificado nas auditorias financeiras, de desempenho ou conformidade, nem téo-

pouco o mandato do Tribunal de Contas é limitativo, a este conspecto.

Dye (2007) identifica, para além dos tipos tradicionais de auditorias encetadas pelas I1SC,
que atras vimos, um novo tipo de auditoria: a auditoria forense**’. Neste tipo de auditoria, o auditor
deve desenhar o seu programa de auditoria, com vista a obtencdo de provas que evidenciem a
pratica de fraude e/ou corrupcdo. As competéncias do auditor para realizar este tipo de auditorias
excedem as utilizadas para perpetrar auditorias de desempenho ou conformidade.

Nos paises de influéncia anglo-saxonica, este tipo de auditoria é ja amiude utilizado, pelas
ISC daqueles paises**. No Brasil, em 2005, foi destacado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
um elemento ao Office of the Auditor General of Canada, no sentido de recolher dados que
permitam instalar junto do TCU uma unidade idéntica & Forensic Audit Unit, da ISC do Canada'**.
No mesmo ano, medida similar foi encetada pela ISC da Costa Rica - Contraloria General de la

Republica, numa joint-venture, entre aquela ISC e a do Canada, com 0 mesmo objetivo™°.

O debate em torno da oportunidade das ISC desenvolverem auditorias forenses, para além
dos tradicionais tipos de auditoria, ndo € pacifico. Porém, em 1997, o consultor do Banco Mundial,
James P. Wesberry, Jr., afirmou no 4° Congresso Trienal da CAROSAI (Caribbean Organization of

Supreme Audit Institutions), em Georgetown, Guiana™®, que num mundo a ser devastado por uma

45 A titulo exemplificativo: STAPENHURST, Rick, op. cit.

148 Atente-se no disposto na alinea c) do n° 2 do art.° 3° da Resolugdo n° 3/98 — 22 S. de 4 de junho — Regulamento da 22
Seccéo.

Y7 In “Corruption and Fraud Detection by Supreme Audit Institutions”, apud “Performance Accountability and
Combating Corruption”, SHAH, Anwar, Public Sector Governance and Accountability Series, World Bank
Publications, 2007, p. 313.

148 Nos EUA, o Goverment Accountability Office (GAO) [Instituicdo Superior de Controlo, daquele pais], possui uma
unidade especifica para a realizagdo deste tipo de auditorias: a Forensic Audits and Special Investigation Unit, a qual
tem como principais objetivos conduzir investigacBes complexas e analises aos programas e processos federais;
entrevistar testemunhas, sujeitos e informadores, para obter informagdo e dados; Distinguir entre informacdo relevante
ou irrelevante e preparar analises e recomendacgdes; Recolher provas, mediante trabalho de agente infiltrado e realizacao
de vigiléncias; Colaborar com outros auditores, analistas, advogados e investigadores; Desenvolver e manter relagdes
com outras instancias federais investigativas e preparar relatorios técnicos, testemunhos e relatrios de investigacdes.
(Traducéo livre), retirado do site: http://www.gao.gov/careers/criminal.html [Consultado em 23.01.2015].

° Na sequéncia daquele destacamento, foi elaborado um relatorio de sintese por MODENA, Carlos César
“Implementing na Anti-Fraud/Anti-Corruption Strategy in the Brazilian Court of Auditors”, disponivel em
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2053600.PDF [Consultado em 23.01.015].

%0°vd. o paper final, produzido por FALLAS, José Alpizar, “Implementing the Forensic Audit Capability of the
Contraloria  General de la Republica de Costa Rica”, disponivel em  https://www.ccaf-
fevi.com/index.php?option=com_k2&view=item&id=19:improving-the-forensic-audit-capability-of-the-
contralor%C3%ADa-general-de-la-rep%C3%BAblica-de-costa-rica&ltemid=334&lang=en [Consultado em
23.01.2015].

51 vd. WESBERRY, James P., Jr., in “21% Century Challenge to Supreme Audit Institutions”, 4th Triennial Congress
of the Caribbean Organization of Supreme Audit Institutions (CAROSAI), Georgetown, Guyana, 18 de mar¢o 1997, pp.
6-7.
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moral colapsada, ndo restara outra alternativa as ISC que liderar a linha da frente da batalha
anticorrupcdo, desenvolvendo rapidamente um grupo de auditores forenses, capazes de executar

auditorias de investigacdo independentes, sempre que haja alegacbes daquele ilicito.

Em Portugal, atente-se na posicdo de Lopes (2003), que defende como bastantes a
competéncia e poderes jurisdicionais do Tribunal de Contas, para desenvolver um eficaz combate

ao fenémeno da corrupcéo. 2
As organizaces internacionais ndo demonstram constrangimento na abordagem do tema.

Veja-se 0 caso da INTOSAI que refere, sem sombra de fumus sobre a questao, ao debrucar-
se sobre a cooperacdo entre as ISC e a auditoria interna do sector publico, que para além das
auditorias de desempenho e conformidade, as ISC devem proceder a exames especiais e auditorias

forenses™®,
E esta preocupacdo, por banda daquelas organizacGes, ndo é propriamente recente.

Do 16° INCOSALI, que ocorreu em Monteviedeu, Uruguai, em 1998 foram debatidos o papel
da ISC na prevencdo e detecdo da fraude e corrupcdo, e quais 0s métodos e técnicas apropriadas

para alcancar esse objetivo™*,

Do 21° Simposium Nac6es Unidas/INTOSAI, realizado em Viena, em 2011, subordinado ao
tema: “Praticas efetivas de cooperacdo entre Instituicdes Superiores de Controlo e os cidaddos
para incrementar accountability publica”, resultou, entre outras conclusdes, que os cidadaos tém o
dever de alertar as ISC sobre situacOes de fraude e corrupcao, devendo aquelas criar mecanismos de
gestdo daquela informacdo. Sdo ainda apontados os exemplos das ISC do México e EUA, pelos

mecanismos criados para receber aquelas dentncias.™

152 Cfr. LOPES, Helena Abreu, “O papel do Tribunal de Contas portugués na prevencdo da corrupgdo”, Revista do
Tribunal de Contas, n.° 40, 2003, pp. 113- 128.
183 vd. “Coordination and Cooperation between SAI’s and Internal Auditors in the Public Sector”, ed. INTOSAI, p. 4,
disponivel em http://www.issai.org/media/13353/intosai_gov_9150 e .pdf [Consultado em 24.01.2015]
>4 0os topicos essenciais resultantes da Declaracéo de Sun City, concernentes a esta matéria, constatam que por norma,
0 mandato das ISC para conduzir auditorias deste tipo ndo é limitativo, contudo, as metodologias utilizadas terdo que
ser aprimoradas, com vista a encorajar a gestdo a estabelecer controlos internos que visem a prevencdo e detecdo da
fraude (de modo proactivo e reativo). Por outro lado, devem ser estabelecidos mecanismos legais que permitam a
preservacdo informética de dados sensiveis. As técnicas de auditoria forense utilizadas, ajudardo a incrementar a
expectativa dos cidaddos no que concerne o trabalho dos auditores na prevencdo e detecdo da fraude. Por fim, o auditor
deve, na elaboracdo do seu programa de auditoria, prever os métodos mais diligentes que Ihe garantam a detecdo de
fraude, sempre que ela exista.
155 Mecanismos estes que incluem, entre outros, linhas telefonicas especificas para rece¢do de dendncias e programas
informaticos especificos para a detecdo de fraudes financeiras. Vd. “Citizen Engagement Practices by Supreme Audit
Institutions — Compendium of Innovative Practices of Citizen Engagement by Supreme Audit Institutions for Public
Accountability”, Economic & Social Affairs, United Nations, 2014, 15 janeiro, p. 9.
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J4 em 2013, as NagBes Unidas, em projeto conjunto™® com a INTOSAI, publicaram o
primeiro documento conclusivo do projeto, sobre o papel das ISC, no combate a corrupcéo, atraves
da compilagdo de informacéo sobre o tema.™’

Também a OCDE refletiu j& esta preocupacdo confirmando a necessidade das Instituicdes
Superiores de Controlo, atentas as expectativas dos cidaddos, no que concerne ao rigor da gestao
publica, deverem dedicar-se a novos tipos de auditoria, que permitam identificar a corrupcéo e a

fraude.™®®

O Tribunal de Contas Europeu, disponibiliza no seu website, orientagdes sobre a recolha de
dados de auditoria, a conducdo da entrevista de auditoria e guidelines para os auditores,

relativamente a tematica da fraude.*®®

A auditoria forense é, conforme definicdo de Singleton (2006), um processo de detecdo,
prevencdo e correcdo de atividades fraudulentas. Os auditores forenses devem ser capazes de

prevenir uma razoével hipétese de fraude.*®°

Também Ayala (2008) define auditoria forense como o tipo de auditoria que pode surgir,
sempre que se detetem fraudes no decurso de uma auditoria de outro tipo, sendo que a investigacao
de uma fraude financeira estd dependente da identificacdo do tipo de fraude, o ambiente em que a
fraude foi cometida (sector publico ou privado) e a legislacdo aplicavel. Por outro lado, uma
auditoria forense pode iniciar-se diretamente sem necessidade de uma auditoria prévia de outro tipo,

por exemplo, no caso de existirem denlncias especificas.

Assim, os enfoques deste tipo de auditoria serdo: preventivo*®™ — auditoria orientada a
proporcionar garantia as organizacOes a respeito da sua capacidade de dissuadir, prevenir, detetar e
reagir perante fraudes financeiras, que podem incluir trabalhos prévios de consultadoria para
implementar programas e controlos antifraude, esquema de alertas de irregularidades e sistema de
administracdo de denuncias. O enfoque é preventivo porquanto implica encetar acGes e tomar
decisdes no presente para evitar fraudes no futuro. Por seu turno, uma auditoria forense reativa é

orientada a identificar a existéncia de fraudes financeiras, mediante a investigacao aprofundada com

%% Denominado “INTOSAI Platform for Cooperation with the United Nations™.

1°7 Referimo-nos ao documento disponivel em Hittp://workspace.unpan.org/sites/Internet/Documents/A_UN-
INTOSAI_Joint_Project For_Digital%20Book.pdf (Consultado em 6.2.2015).

58 V/d. a este proposito, o documento disponivel em
http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/3_committees/4 goal4/FAC_TFSP_OECD_Partners_Good G
overnance_Mapping_Role_SAl.pdf (Consultado em 6.2.2015).

59 Informacéo disponivel em http://www.eca.europa.eu/pt/Pages/AuditMethodology.aspx (Consultado em 2.2.2015).
180 \/d. SINGLETON, Tommie, SINGLETON, Aaron, BOLOGNA, Jack, LINDQUIST, Robert, in “Fraud Auditing
and Forensic Accounting”, John Wiley & Sons, Inc. (ed), 32 edi¢do, 2006, p. 55.

181 Qu proativo.

60


http://workspace.unpan.org/sites/Internet/Documents/A_UN-INTOSAI_Joint_Project_For_Digital%20Book.pdf
http://workspace.unpan.org/sites/Internet/Documents/A_UN-INTOSAI_Joint_Project_For_Digital%20Book.pdf
http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/3_committees/4_goal4/FAC_TFSP_OECD_Partners_Good_Governance_Mapping_Role_SAI.pdf
http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/3_committees/4_goal4/FAC_TFSP_OECD_Partners_Good_Governance_Mapping_Role_SAI.pdf
http://www.eca.europa.eu/pt/Pages/AuditMethodology.aspx

vista a esclarecer sobre 0 montante da fraude, os seus efeitos diretos e indiretos, possivel tipificacdo
legal, presumiveis autores e camplices. O destino das conclusdes deste tipo de auditoria forense é as
instancias judiciais, nomeadamente criminais. O enfoque € reativo, porquanto implica encetar a¢oes
e tomar decisBes no presente sobre factos ocorridos no passado. Pode existir também a necessidade

de realizar uma auditoria forense integral, isto é, que seja simultaneamente preventiva e reativa. 2

O beneficio da execucdo de auditorias forenses, no contexto da Instituicdo Superior de
Controlo nacional, prende-se com a utilizacdo adaptada das técnicas especificas de recolha de
prova, para efeitos de evidéncia sustentada e ainda com a definicdo e preparacdo do auditor para
futuros depoimentos a prestar em sede de julgamento™®. Por outro lado, ao habilitar o departamento
préprio para a rececao e tratamento de denuncias, com as ferramentas adequadas a anéalise, numa
perspetiva forense, das mesmas, através da formacdo especifica ao corpo de fiscalizacdo do
Tribunal, permitir-se-ia 0 desenvolvimento deste tipo de auditorias, a executar por departamento

autonomo e especifico ou por auditores especializados e integrados nas equipas de auditoria,

192 vd. AYALA, Jorge Badillo, in “Auditoria Forense — M&s que una especialidade profesional una misién: prevenir e

detectar el fraude  financiero”, Mayo de 2008, Versao 2.0, p. 5, disponivel em
https://na.theiia.org/translations/PublicDocuments/Auditoria_Forense_Una_Misi%C3%B3n_JBadillo_May008%28140
23%29.pdf [Consultado em 24.01.2015]

163 As regras processuais, existentes no processo penal, relativas a meios de prova (art.°s 124° a 170° do Codigo de
Processo Penal [CPP]) e meios de obtencdo de prova (art.s 171° a 190° do CPP), desempenhariam papel fundamental.
Os auditores e técnicos verificadores, pertencem ao corpo especial de fiscalizagdo do Tribunal de Contas. N&o séo,
porém, considerados drgdos de policia criminal (nem existe necessidade de tal qualificacdo, pois o escopo da sua
atividade é dispar da investigacdo criminal tout court). Contudo, quer por via das ja existentes prerrogativas legais, quer
considerando as normas internacionais aplicaveis a auditoria publica, nomeadamente a desenvolvida por instituicfes
superiores de controlo, seria de todo conveniente que o corpo de fiscalizacdo do Tribunal de Contas (ou uma parte dele),
possuisse formacao especifica nestas técnicas originariamente naturais da investigagdo criminal, mas Uteis para o0
desenvolvimento de auditorias forenses. O auditor desempenharia indubitavelmente o papel de perito - hoje
formalmente assumido, mas ndo materialmente reconhecido - sempre que se justificasse. Por outro lado, aquando da
recolha de meios de prova, nomeadamente testemunhal e documental, considerando-se as regras previstas na legislacdo
penal a este respeito, assegurar-se-ia, de modo mais eficiente, a eficicia do processo de auditoria para efeitos de
propositura de acdo de responsabilidade financeira, pelo Ministério Pablico. A este propoésito, defende CLUNY,
Antoénio: “(...) perante a evidéncia, em processo de auditoria, da ocorréncia de uma infragdo financeira grave cujo
decurso pode afetar a boa gestdo ou o uso de dinheiros publicos, seria importante que, em procedimento judicial
imediato e separado da propria auditoria, fosse possivel avaliar perfunctoriamente os indicios da infragéo, os riscos
subjacentes e a utilidade de, tempestivamente, acautelar o interesse publico com medidas eficientes e oportunas™, in
“Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas — Contributos para uma reflexdo necessaria”, Coimbra Editora, 1*
Ed. Dezembro 2011, p. 242. Por outro lado, também LOPES, Helena Ferreira, ao afirmar “(...) O que constitui prova
sdo o0s instrumentos probatdrios constantes da auditoria ou seja, sdo 0os documentos em que o relatério se funda para
concluir por uma determinada factualidade — documentos auténticos, autenticados, particulares, incluindo nestes os
exames, vistorias, avaliacfes e declaracdes prestadas pelos responsaveis ou por outrem.” e mais adiante “(...) 4
auditoria consubstancia-se numa atividade de percecdo e valoracdo de determinada realidade factica, efetuada por
pessoas dotadas de especiais conhecimentos técnicos e cientificos — os auditores. Equivale isto a dizer que estamos
perante uma atividade pericial e que a auditoria é uma pericia.”, reconhece a equivaléncia dos auditores a peritos, tal
como previstos e definidos no CPP e a importancia dos meios de prova, utilizados no processo de auditoria, in “O valor
probatério do relatério de auditoria em juizo”, in Il Encuentro de los Tribunales de Cuentas de Espafia y Portugal.
Leon, 23 y 24 de septiembre de 2004 — Madrid, 2005, pp. 297-318. Por outro lado, ndo seria de todo insipiente que as
definicBes gerais, relativas a prova, previstas nos art.%s 513° a 522°-C do Codigo de Processo Civil (CPC), estivessem
subjacentes a metodologia de recolha de prova a efetuar no &mbito deste tipo de auditorias.
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sempre que os indicios de fraude ocorressem no decurso de outro tipo de auditorias entretanto

encetadas.

4

A mais-valia resultante desta formulagdo inovadora'® seria a realizagdo de auditoria

vocacionada para a avaliacdo perfunctoria do risco e da detecao da fraude financeira, na senda do
definido pelas organizagdes internacionais como uma preocupacdo que as ISC devem ter'®,
habilitando, desde logo, de modo eficiente o Ministério Publico, para propositura de acdo de
responsabilidade financeira ou remessa do processo de auditoria as instancias proprias, caso fossem
detetados ilicitos de natureza criminal. Esta solucdo permitiria, a nosso ver, um ganho de eficacia

nas acles propostas pelo Ministério Publico.

2.3.4.3. A avaliacéo (de programas publicos)

Outros dos poderes do Tribunal de Contas, a par do controlo da legalidade, da regularidade e
da boa gestdo financeira, € o da avaliacdo. Num plano axiol6gico-normativo, como defende
Tavares (2014), podemos afirmar que avaliacdo concretizada pelo Tribunal de Contas, enquanto
parte de um controlo completo da legalidade, abrange a verificagdo da conformidade com a

juridicidade.'®®

Partindo do contexto constitucional que define os parametros da atuacdo da Administracédo
Pablica, enquadrando-a com os principios fundamentais ndo so ali previstos, mas também no art.°3°
do Cdédigo do Procedimento Administrativo (CPA), da prossecucdo do interesse publico, do
respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos, da igualdade, da
proporcionalidade, da justica da imparcialidade, da boa-fé e da boa administracdo, a Lei n°® 98/97 de
26 de agosto, atribui ao Tribunal de Contas poderes de controlo e de avaliacdo (para além de

promover a existéncia de um sistema de controlo aos niveis nacional e comunitario). **’

O termo avaliacdo cobre uma multiplicidade de atividades e um significativo nimero de

métodos. As mais das vezes é utilizada para ajudar na definicdo de novas politicas (policies), outros

104 A qual, a concretizar-se, necessariamente implicaria alteragdes pontuais a organica da Direcao-Geral do Tribunal de

Contas.

165 Atente-se na ISSAI 1240, da INTOSAI, especialmente dedicada as responsabilidades do auditor, em relacdo a
fraude, em auditorias financeiras. Disponivel em http://www.issai.org/media/13096/issai_1240 e .pdf [Consultado em
24.01.2015]

166 . TAVARES, José F. F., in “Estudos de Administracdo e Financas Publica”, Almedina, 2014, 2* edigdo
atualizada, p. 175.

187 Cfr. TAVARES, José F. F., op. cit., p. 175.
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alinhamentos dos programas (publicos), em avaliacdo, de modo a torna-los mais efetivos'®®

. Alguns
autores identificam enorme similitude entre os métodos utilizados em auditorias de desempenho

(performance ou value-for-money) e na avaliacdo de programas.

De acordo com a definicdo da INTOSAI, a avaliacdo consiste numa ‘“investigagdo
sistematica de uma organizacdo ou instituicdo, programa ou projeto, ou processo ou politica, que

tem em vista beneficiar a sociedade”. *%°

O espectro de efetividade da avaliacdo é, porém, maior do que o da auditoria de
desempenho. De acordo com Tavares (2014), que apesar de tudo encontra similitudes entre as
nocdes de avaliacdo e de auditoria de desempenho, a avalia¢do “vai muito mais longe quanto ao seu
conteudo e métodos utilizados: relativamente ao conteudo, a avaliacdo visa analisar a adequacao
dos objetivos as necessidades identificadas, ou seja, a sua pertinéncia e oportunidade; por outro
lado, todos os efeitos (...) de um programa (...) constituem objeto da avaliagdo; também a propria
adequacdo, coeréncia e proporcionalidade dos meios em relacdo aos objetivos fixados € um aspeto
igualmente relevante; e, por ultimo, na avaliagdo ponderam-se os niveis dos resultados obtidos e a

o 170
determinacao das suas causas.”

Apesar de existirem ISC que entendem que a auditoria de desempenho compreende a
avaliacdo de programas e de politicas publicas'’*, varios autores consideram que os seus objetivos
sdo, efetivamente, diferentes. Mayne (2006) identifica similaridades e diferencas entre estes dois
instrumentos de controlo: ambos possuem como objetivo avaliar a atuagdo dos programas do sector

pUblico, utilizando métodos sistematicos, realizados por profissionais.’’

Por outro lado, Leeuw (1996) e Divorski (1996)*" defendem que as técnicas experimentais
ou quase-experimentais, utilizadas na avaliacdo, ndo sdo admitidas em auditorias de desempenho,

embora Leeuw (1996) sustente que possa existir uma fusdo entre os dois instrumentos, no futuro.

168 Cfr. LONSDALE, Jeremy, BEMELMANS-VIDEC, Marie-Louise, PERRIN, Burt, in “Making accountability work:
Dilemmas for evaluations and for audit”, Comparative Policy Evaluations, Vol. 14, 2007, Transaction Publishers, New
Brunswick, New Jersey, p. 11.
169 cfr. Working Group on Program Evaluation, “Program Evaluation for SAI’s — A Primer”, Paris, 2010, p. 29.
0 Cfr. TAVARES, José F. F., op. cit., p. 173.
"1 Cfr. OFFICE OF THE AUDITOR GENERAL OF CANADA, Performance Audit Manual, Ottawa, 2004, p. 13.
72 cfr. MAYNE, John, in “Audit and Evaluation in Public Management: Challenges, reforms and Different Roles”,
The Canadian Journal of Program Evaluation Vol. 21 N°. 1, 2006, pp 11-45, Canadian Evaluation Society, p. 26.
13 Cfr. LEEUW, F. in “Auditing and evaluation: Bridging a gap, worlds to meet? New Directions for Evaluation”, p
51-60 e DIVORSKI, S. in “Differences in the approaches of auditors and evaluators to the examination of government
policies and programs.”, in “ Evaluation and auditing: Prospects for convergence (New Directions for Evaluation ”, n°.
71, C. Wisler (Ed.), San Francisco: Jossey-Bass pp. 7-14, apud MAYNE, John, in “Audit and Evaluation in Public
Management: Challenges, reforms and Different Roles”, The Canadian Journal of Program Evaluation Vol. 21 N°. 1,
2006, pp 11-45, Canadian Evaluation Society, p. 27.

63



Pollit & Summa (1996) *"* por seu turno, explicam que a diferenciacdo bésica entre os dois
instrumentos ndo se consubstancia na utilizacdo de diferentes técnicas ou métodos, mas antes nas

defini¢Ges institucionais de ambas.

2.3.5. Os efeitos do controlo

Seja no ambito do controlo prévio'™, seja em sede de verificagdo externa de contas'’®, no
ambito de auditorias'’’ ou ainda de efetivagdo de responsabilidades financeiras'’®, um dos poderes

do Tribunal de Contas é o de efetuar recomendacdes (a par das observagdes e conclusoes).

As recomendac@es do Tribunal de Contas definem-se, de acordo com Tavares (2014), como
um “ato de um 6rgdo publico (Tribunal de Contas), no exercicio dos seus poderes legais de controlo
da legalidade, da regularidade e da gestdo financeira, em que, verificadas determinadas situagoes,
indica/aconselha/apela/exorta os 6rgdos controlados a seguir determinado caminho em ordem a

suprir ou corrigir as mesmas ou evitar a sua ocorréncia no futuro”. *’°

Mas considerando esta definicdo, qual a natureza juridica das recomendacBes? Qual o
alcance da sua dimanacdo (o seu objeto)? Que consequéncias se verificam para as entidades

destinatarias, do seu ndo acatamento?

Na linha de autores como Tavares (2014), Costa (2010) ou Ventura (2013), podemos afirmar
que estas se distanciam das nogdes de decisdo — no sentido em que estas ndo constituem ordens,
determinacdes ou comandos. Por outro lado, ndo se quedam na noc¢do de parecer, pois sendo um ato
opinativo, encerram em si um apelo sobre o(s) caminho(s) a seguir'®®. Por fim, também néo

estamos perante um ato materialmente jurisdicional, porque desde logo ausente o carécter

174 Cfr. POLLIT, C. & SUMMA, H., in ”Performance audit and evaluation: Similar tools, different relationships?”, C.

Wisler (Ed.), in “Evaluation and auditing: Prospects for convergence (New Directions for Evaluation”, n° 71) pp. 29—
50. San Francisco: Jossey-Bass apud MAYNE, John, in “Audit and Evaluation in Public Management: Challenges,
reforms and Different Roles”, The Canadian Journal of Program Evaluation Vol. 21 N°. 1, 2006, pp 11-45, Canadian
Evaluation Society, p. 27.
175 Cfr. Alinea c) do n° 3 e do n° 4 do art.° 44° da LOPTC.
178 Cfr. Alinea i) do n° 3 do art.° 54° da LOPTC.
Y7 Cfr. Art.0 55° da LOPTC.
18 Cfr. Art.2 62° da LOPTC.
9 Cfr. TAVARES, José F. F., op. cit., p. 318.
180 cfr. TAVARES, José F. F., “Reflexdes sobre o conceito, a natureza e o regime das Recomendagdes do Tribunal de
Contas”, in “Estudos de Administracéo e Financas Publica”, Almedina, 2014, 2°* edi¢do atualizada, p. 323.
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vinculativo e coercivo tout court, do ato. Assim, diremos que as recomendacfes, enquanto atos

dimanados pelo Tribunal de Contas, possuem natureza ndo normativa. **

Porém, se atentarmos na consequéncia do seu ndo acatamento, verificamos a possibilidade,
face ao disposto no n® 1 do art.® 65° da LOPTC®?, daquela ser suscetivel de gerar, na esfera juridica
do destinatario da recomendacao, responsabilidade financeira sancionatoria. Podendo divergir da
opcao de insercdo sistematica do preceito, ou mesmo da natureza do mesmo*®, o certo é que aquele
que deva, em funcdo de uma recomendacgédo dimanada do Tribunal de Contas, adotar ou omitir um

184

comportamento, pode afastar-se dessa indicagdo, fundamentando, contudo, a sua opcao.

Com efeito, 0 acatamento ou a falta dele, das recomendac6es do Tribunal de Contas, releva,
para a entidade auditada, em sede de avaliacdo da culpa, nomeadamente no que respeita a
efetivacdo da responsabilidade financeira. Por outro lado, em sede de controlo prévio, sempre que
seja emitido visto com recomendac6es, ndo sendo estas acolhidas, caso venham a ser submetidos

casos posteriores similares, o visto terd que ser recusado, com as devidas e legais consequéncias.

Por fim, o Tribunal devera proceder a auditorias de acompanhamento de recomendacdes, na
senda das diretrizes da INTOSALI, sobre esta matéria'®, dirigindo os seus relatérios aos 6rgos
diretamente visados, com eventuais recomendacdes complementares, aos Orgaos superiores
hierarquicos e de tutela ou superintendéncia, caso existam; a Assembleia da Republica, ao
Ministério Publico, para efeitos de apuramento das responsabilidades a que houver lugar (art.® 29°,
57° e 89° da LOPTC), para publicagcdo no Diario da Republica ou nos Jornais Oficiais das Regifes

181 Cfr. definigdo de VENTURA, Catarina Sampaio, in “O poder da recomendagdo”, p. 5, comunicacio proferida no

11 Encontro Nacional de Provedores do Estudante, Coimbra, 11 de outubro de 2013, as recomendacfes ndo
normativas, sdo recomendagdes individuais e concretas ou especificos modos de agir da administracdo publica.
Também PINTO, Lacerda da Costa e VEIGA/Alexandre Branddo da, in “Natureza, Limites e Efeitos das
Recomendacdes e Pareceres Genéricos da CMVM?”, in Cadernos do Mercado de Valores Mobiliarios, n° 12, dezembro
2001, p. 275, defendem que “a qualificagdo de um ato como normativo, sujeita-o a um apertado crivo de controlo,
nomeadamente quanto ao seu objeto e a relagdo com as demais fontes dos sistemas dos atos normativos. (...) Por isso,
a diferenca especifica que faz com que as figuras das recomendacBes e dos pareceres genéricos ndo sejam atos
normativos é a auséncia da natureza imperativa ou obrigatéria para os seus destinatarios.”
182 Que pune o ndo acatamento reiterado e injustificado das injuncdes e das recomendagdes do Tribunal de Contas,
como responsabilidade financeira sancionatéria.
183 Cfr. COSTA, Paulo Nogueira da, in “O Tribunal de Contas e a Boa Governanga - Contributo para uma reforma do
controlo financeiro externo em Portugal”, 2014, Coimbra Editora, p. 491.
184 Cfr. TAVARES, José F. F., op. cit., p. 326.
185 Atente-se, a titulo exemplificativo, nas conclusdes do XI Congresso da INTOSAI, realizado nas Filipinas, em 1983,
segundo as quais, as ISC, pela sua natureza e razdo de ser, devem dispor do poder de formular recomendagdes tendo em
vista a melhoria da gestdo administrativa e financeira e, consequentemente, devem as mesmas, em principio, ser
acatadas, sendo desejavel que, em cada Estado, existam mecanismos adequados ao acompanhamento da sua aplicacéo e
ao apuramento das responsabilidades inerentes, ou nos Principios 6 e 7 da Carta sobre a Independéncia das ISC,
dimanada da Subcomissdo para a independéncia das ISC (Sub-committee on SAI independence), que resultou do XVI
Congresso, daquela instituicdo, realizado em Montevidéu, em 1998.
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Auténomas (art.° 9° da LOPTC) e para difusdo “através de qualquer meio de comunicagdo social,

apos comunicagdo as entidades interessadas” (art.” 9°, n® 4 da LOPTC). 186

186 Cfr. TAVARES, José F. F., op. cit., pp. 327-328.
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111 CAPITULO
A RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
“Todos somos responsaveis de tudo, perante todos”
Fiodor Dostoievski

3.1. A funcéo jurisdicional do Tribunal de Contas — a jurisdicao financeira

Discorremos, atras, sobre uma das fungdes do Tribunal de Contas — a funcdo jurisdicional.
Esta é exercida sobre os sujeitos e entidades que tém a seu cargo a guarda e gestdo de dinheiros
publicos, os quais, de harmonia com principios gerais, devem prestar contas dessa atividade ao
titular dos bens ou recursos (publicos) administrados, sujeitando-se, desse modo, a jurisdi¢do do

Tribunal de Contas. *¢’

Dispondo do seu mandato constitucional, nomeadamente apds a revisdo da Lei Fundamental
de 1989'% - art.° 214° n° 1, al. c), o Tribunal de Contas viu, a partir de 2006, alargada a sua
jurisdicdo. Sobre a reforma introduzida com esta alteragdo legislativa, ja nos referimos, contudo, no
ponto 1.2. do presente trabalho. Sempre se dird, contudo, que foi a partir de 2006, que se inverteu o
paradigma relativo a natureza da jurisdicdo do Tribunal de Contas — abandonou-se uma perspetiva
subjetiva — dependente da natureza da entidade — optando-se por outra, objetiva — abarcando as
entidades de qualquer natureza que tenham participacdo de capitais publicos ou sejam beneficiérias,
a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores publicos - consagrando em definitivo o direito de
sequela dos dinheiros e valores ptblicos.'®

Compreende-se pois que num Estado de Direito democratico, seja um érgdo independente e
imparcial, configurado constitucionalmente como o 6rgao supremo fiscalizador das financgas

publicas, a julgar e efetivar a responsabilidade por infracBes financeiras. E neste competéncia

187 . FRANCO, Jodo do Carmo, in “Contribui¢do para o Estudo da Responsabilidade Financeira”, Revista do

Tribunal de Contas, n° 23, janeiro/setembro de 1995, p. 123.
188 Explica-nos CLUNY, Anténio, in “Responsabilidade financeira reintegratoria e responsabilidade civil delitual de
titulares de cargos politicos, funcionarios e agentes do Estado”, Revista do Tribunal de Contas, n° 32, julho/dezembro
de 1999, p. 114, que a Constituicdo de 1976, previa que a competéncia do Tribunal de Contas, no &mbito da efetivacdo
de responsabilidade financeira dos contaveis, estava adstrita apenas e s ao julgamento de contas. Tal decorria j4, alias,
de legislagdo especifica sobre o julgamento da conta, na acec¢do do art. 32° do Decreto 22 257 de 25/2/1933.
189 Agsim discorre MARTINS, Guilherme D’Oliveira, in “A responsabilidade financeira — evolucBes recentes”,
Cadernos de Justica Administrativa, n® 88, julho/agosto 2011, p. 56.
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judicativa que se espraiam os poderes materialmente jurisdicionais, distintos e complementares dos

poderes de controlo financeiro. **°

Guilherme D’Oliveira Martins (2010) alerta-nos para o novo conceito de Administragdo
Financeira Publica. Defende o autor que se assiste hoje a uma fuga para o direito privado, da
Administracdo publica tradicional. Fuga esta inevitavel, face as novas exigéncias relacionadas com
a disciplina orcamental, reducdo de despesas e adequacdo dos impostos ao principio das
capacidades contributivas, mas também ndo justificante de um abrandamento do controlo publico
independente encetado pelo Tribunal de Contas. Assim se justifica que a Administracdo financeira
publica tenha que abranger ndo so as entidades integradas na esfera do direito publico, mas também
aquelas pertencentes a esfera do direito privado, desde que esta se desenvolva a partir da objetiva

utilizacdo dos meios publicos.'**

E este tem sido o trilho I6gico, adotado na generalidade pelos Estados democraticos. Com
efeito, ja no Tratado de Roma se reconhece a importancia do facto contéavel, nos dispositivos ali
constantes, relacionados com a planificacdo contével, critérios de valoracdo e auditoria. O facto
contavel, tal como referia José Maria Férnandez Pirla, Presidente do Tribunal de Cuentas espanhol,
em 1984, constitui, no mundo em que vivemos, uma manifestacdo de caracter social, tdo importante
como outras que, em etapas passadas, foram ja enquadradas legalmente. A necessidade, portanto, da
criacdo do direito contavel, ndo é discutivel, e por conseguinte, a jurisdicdo contavel, que nasceu
em Espanha no ambito do sector publico (tal como em Portugal), pode ser considerada como uma

manifestacdo decisiva da sociedade espanhola no processo de criacio deste novo ramo do direito. 12

A competéncia jurisdicional original do Tribunal de Contas bastava-se no julgamento da

conta, apresentada pelos contaveis, sempre que evidenciadas infracdes financeiras. Hoje, ndo é

190 Cfr. FRANCO, Jodo do Carmo, in “A responsabilizacdo financeira efetivada por jurisdicdo especial”, Revista

Fiscalidade, n® 32, pp. 78-79.
191 A este proposito, refere ROCHA, Joaquim Freitas da/GOMES, Noel, in “Da responsabilidade financeira”, Revista
Scientia luridica, Tomo LXI, n°® 329, maio/agosto 2012, p. 312, que, para efeitos orcamentais, o conceito de
Administracdo Publica se alargou, passando a incluir diferentes realidades institucionais como sejam as entidades
publicas reclassificadas, expressdo utilizada na Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n® 91/2001 de 20.8, na redagédo
dada pela Lei n° 22/2011 de 20.05), tradicionalmente excluidas do setor publico administrativo, embora com
movimentacgdo financeira plblica, relevante. Também estas entidades passam agora pelo crivo jurisdicional do Tribunal
de Contas, sendo certo que a sua anterior exclusdo, gerou inclusive dividas acerca da constitucionalidade da
desigualdade de tratamento verificada, conforme defende CARMO, Jodo Franco do, in “A responsabilizacdo financeira
efetivada por jurisdigdo especial”, Revista Fiscalidade, n® 32, outubro/dezembro de 2007, p. 82.
192 Tradugdo livre, do prologo proferido pelo Presidente do Tribunal de Cuentas, em 1984, José Maria Férnandez Pirla,
in SANCHEZ, Pascual Sala, in “La jurisdiccion contable — Las responsabilidades contables y su enjuiciamiento en la
nueva Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas de Espafia”, Revista Espafiola de Control Externo, Madrid, 1984, p. 88.
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exclusivamente na sequéncia do julgamento da conta, que nasce na esfera juridica do responsavel

financeiro, o dever de repor, indemnizar ou de pagar uma multa (Cluny, 2011)*%*

Com a alteragdo legislativa de 2006, introduzida na LOPTC, o art® 58° da LOPTC
abandonou o catalogo de processos, passiveis de instauracdo sempre que detetada qualquer infracdo
financeira e, restringindo aquele, passou a prever apenas que a efetivacdo de responsabilidades
financeiras ocorresse mediante julgamento de contas e julgamento de responsabilidades

financeiras.'®*

Isto apesar de hoje, o julgamento de contas ser uma atividade residual do Tribunal, como
afirma Magalhaes (2006), e adiante tentaremos demonstrar. *°

O processo jurisdicional esta estruturado como um processo simplificado, sem olvidar,
contudo, todas as garantias de defesa dos demandados, num contraditorio pleno (pessoal e
institucional) e com audiéncia publica de julgamento. Os processos sdo decididos, em 12 instancia,

por um s6 juiz (Morais Antunes, 2010)

Subsidiariamente, de modo a prevenir quaisquer omissdes, aplicar-se-& o Codigo de
Processo Civil, sem prejuizo da aplicacdo do Cddigo de Processo Penal sempre que esteja em causa

matéria sancionatoria.®’
3.2. As dimensdes inerentes a atividade financeira publica

A par de uma ideia de fiscalizacdo, exige-se 0 seu reverso ldgico: a ideia de
responsabilizacdo, com o objetivo do apuramento de eventuais erros, irregularidades ou infracdes
no funcionamento interno da atividade financeira, com as consequéncias legais dai decorrentes para

0 agente que praticou os atos correspondentes. *%

193 Cfr, CLUNY, Antonio, in “Responsabilidade financeira e Tribunal de Contas — Contributos para uma reflexao

necessaria”, Coimbra Editora, dezembro 2011, p. 193.
194 Esta alteragdo legislativa ocorre, face a constatacdo de inutilidade de algumas das espécies de processos
anteriormente previstos no n° 1 do art.° 58° e que eram — processo de julgamento das contas, de julgamento de
responsabilidades financeiras e de fixacdo de débito aos responsdveis ou de declaracdo de impossibilidade de
julgamento e ainda em processos de multa. Vd., a este conspecto, CLUNY, Antonio, in “Responsabilidade financeira e
Tribunal de Contas — Contributos para uma reflexdo necessdaria”, Coimbra Editora, dezembro 2011, p. 195.
1% Cfr. MAGALHAES, Lidio, in “ Algumas reflexdes sobre o regime da responsabilidade financeira na Lei n° 98/97
de 26/8”, Revista Scientia luridica, T. 50, n® 307, julho/Setembro de 2006, p. 438.
19 Cfr. previsto no n° 3 do art.’ 79° da LOPTC. Vd. MORAIS ANTUNES, Carlos Alberto, “O julgamento do Tribunal
de Contas no dmbito da responsabilizagéo financeira”, Palestra proferida na VI Assembleia Geral da Organizacdo das
ISC da CPLP, S. Tomé e Principe, 11 a 14 de outubro de 2010, Ed. Centro de Estudos e Formagcdo, Lisboa, 2011, p. 36.
Y7 vd. arte 80° da LOPTC. A aplicacdo subsidiaria, consoante o tipo de responsabilidade sub judice, das regras
disciplinadoras do processo civil e do processo penal, apresenta algumas criticas, de que nos ocuparemos adiante, as
quais aparentemente mereceram consagragéo na Lei n® 20/2015 de 9 de marco.
%8 Cfr. CARMO, Jodo Franco do, in “Contribuigéo para o estudo da responsabilidade financeira”, Revista do Tribunal
de Contas, n° 23, janeiro/Setembro de 1995, p. 52.
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Carmo (1995) entende que responsabilidade serd a situacdo juridica em que se encontra o
sujeito que, tendo praticado um comportamento ilicito, vé formar-se na sua esfera juridica a

obrigacdo de suportar certas sancdes ou consequéncias desfavoraveis. 1*°

Guilherme D’Oliveira Martins (1996), por seu turno, define responsabilidade financeira
como o dever e sujeicdo de um titular de cargo politico ou de um funcionario ou agente do Estado e
das demais entidades publicas (ou privadas, acrescentamos nos), a quem sejam confiados dinheiros
publicos, a prestagdo de contas (controlo financeiro) e a san¢des ou & obrigacdo de proceder a uma
reparacdo e consequéncia do ato de execucdo financeira praticado em violagdo de leis (controlo

jurisdicional). 2%

E prossegue o autor, afirmando que a responsabilidade pela préatica de atos financeiros é uma
das consequéncias da producdo de atos financeiros ilegais ou irregulares. Relativamente ao valor
juridico do ato, pode cominar-se a sua inexisténcia, invalidade, ineficacia ou mera irregularidade,
porém, no que concerne ao agente que o praticou ha que prever as sangdes ou outras consequéncias

que decorram da violagéo da lei.

Nestes termos, latu sensu, podemos considerar as seguintes dimensdes de responsabilidade

por atos de natureza financeira:

a) A dimensdo politica — a responsabilidade politica baseia-se em juizos de mérito,
resultantes de critérios politicos de apreciacdo, embora com consequéncias
juridicamente relevantes. Esta responsabilidade pode resultar de atuacBes na area
financeira, sendo que o ato mais credor da responsabilidade politica do Governo ¢é a
apreciacdo da Conta Geral do Estado pela Assembleia da Republica e a apresentacdo das
contas regionais perante as Assembleias Legislativas das Regides Auténomas.’* Por
outro lado, conforme ensina Martinez (1967), o fendmeno financeiro integra um
elemento politico, posto que “é criado por uma vontade politica, nos termos que se julga
ajustaveis a essa vontade; através dele pretende-se obter um resultado préatico que

também oferece conteudo politico”. Assim, responsabilizados politicamente sdo, ou

% Cfr. CARMO, Jodo Franco do, in “Contribuigéo para o estudo da responsabilidade financeira”, Revista do Tribunal
de Contas, n® 23, janeiro/Setembro de 1995, pp. 47-48, na senda da definicdo de responsabilizacdo de FRANCO,
Antonio de Sousa, in “Finangas Publicas e Direito Financeiro”, 2* ed., Coimbra, 1988, p.402, que afirmava falar-se de
responsabilizacdo quando o objetivo do controlo é o apuramento de eventuais erros ou irregularidades, quer para ilibar
as entidades controladoras, quer para promover a respetiva efetivagdo das formas de responsabilidade que ocorram.
20 cfr. MARTINS, Guilherme D’Oliveira, in “Dicionario Juridico da Administracdo Publica”, Maio/96, p. 275.
Entrelinhdmos que também as entidades privadas, como vimos atras, estdo sujeitas ao controlo financeiro e jurisdicional
do Tribunal de Contas. Esta sujeicdo foi posterior a 1996, como também ja abordado, facto pelo qual ndo consta da
definicdo dada.
201 Cfr. resulta dos art.%s 162° e 232°, n° 1, da CRP. Esta definigdo exposta resulta do dizer de MAGALHAES, Lidio, in
“Notas sobre a responsabilidade financeira”, Revista do Tribunal de Contas, n° 5/6, janeiro/junho de 1990, p. 16.

70



podem ser, determinados sujeitos colocados no topo da Administracdo Pudblica, em
virtude, fundamentalmente, da globalidade e discricionariedade da sua atuagdo e por
referéncia a padrGes que relevam do foro politico e das regras que lhe estdo
associadas.”®? Carmo (1995) distingue ainda, dentro da responsabilidade politica, a
responsabilidade orcamental e a responsabilidade derivada da pratica de atos
financeiros, reportando-se a primeira a definicdo aqui postulada, de Magalhdes (1990)
aferida de acordo com a competéncia do Tribunal de Contas de controlo jurisdicional da
execucdo orcamental e a segunda, a responsabilidade de titulares de cargos politicos
(tratando-o0s como responsaveis sob o foro politico, civil e criminal), dos funcionarios do
Estado e das demais entidades publicas (responsabilizaveis civil, criminal e

disciplinarmente), na acecdo que Ihes é dada na Lei de Enquadramento Orcamental.”®

b) A dimenséo criminal — O principio geral da responsabilizacdo criminal de titulares de
cargos politicos e dos funcionérios e agentes do Estado, encontra-se consagrado
constitucionalmente.®®* A lei, contudo, tipifica varios crimes suscetiveis de serem
cometidos por funcionarios e titulares de 6rgdos do Estado, considerando os bens
juridicos em causa — a tutela do patriménio e dos dinheiros publicos. ?® Em lei

12, estdo tipificados os chamados “crimes de responsabilidade” ?’. A prépria

especia
LOPTC, no n° 1 do art. 52°, na versdo de 1989°%% punia com pena aplicavel ao crime de
falsificacdo aqueles que, dolosamente introduzissem nos processos ou nhas contas,

elementos destinados a induzir o Tribunal de Contas em erro®®. Com a publicacéo da

202 cfr. MARTINEZ, Soares, in “Introducdo ao Estudo das Finangas”, Lisboa, DGCI-CEF, 1967, p. 35, apud

CARMO, Jodo Franco do, in “Contribuicdo para o estudo da responsabilidade financeira”, Revista do Tribunal de
Contas, n° 23, janeiro/Setembro de 1995, p. 53.
203 cfr. CARMO, Jofo Franco do, op. cit., p. 55.
204 Cfr. art.% 117°, n° 1 e 271°, n° 1 da CRP.
205 A este proposito, atente-se, como exemplo, nas tipificacGes constantes do Cddigo Penal (CP), nomeadamente a dos
art.%s 372° a 374°-B (crimes cometidos no exercicio de fungfes publicas - corrupcdo); 375° a 377° (crime de peculato),
382° (abuso de poder) ou 383° (crime de violacdo de segredo) especificas para funcionarios publicos, na ace¢do do art.°
386° do CP, ou outros, em que o agravamento da moldura penal dos crimes comuns, opera por via da qualidade do
agente do crime, por ex.: art. 367° (favorecimento pessoal), agravado no art.® 368°.
206 ej no 34/87 de 16 de julho, sucessivamente alterada, sendo a alteragdo mais recente a constante da Lei n° 4/2013 de
14 de janeiro. Atente-se, a titulo exemplificativo, nas disposi¢des constantes dos art.’ 14° (Violagdo de norma de
execucdo orgamental), ou 20° e 21°, que punem, respetivamente, o peculato e o peculato de uso.
27 0s quais tiveram assento constitucional nas Constituigdes anteriores a em vigor, a qual, apenas estipula hoje que os
titulares de cargos politicos sdo responsaveis criminalmente, remetendo a concretizagdo dessa responsabilidade para a
lei ordinéria (Lei n° 34/87 de 16 de julho). Estes crimes podem ser agrupados em cinco categorias, como sugere
COSTA, Eduardo Maia, in “Responsabilidade Criminal dos Titulares de Cargos Politicos”, IGAT, Abril 1999, apud
SOUSA, Alfredo José de, in “Crimes de Responsabilidade (Violacdo de Normas de Execugdo Or¢amental)”’, Revista
de Direito THEMIS, 111.5, 2002, pp. 117-118, a saber — crimes contra a seguranca do Estado, crimes contra a realizacdo
da justiga, crimes contra a legalidade da administracdo publica e violagdo de normas de execucdo orcamental.
208 | ej n° 86/89 de 8 de setembro, revogada pela Lei n° 98/97 de 26 de agosto.
209 o, MAGALHAES, Lidio, in “Notas sobre a responsabilidade financeira”, Revista do Tribunal de Contas, n° 5/6,
janeiro/junho de 1990, pp. 17-18.
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Lei n° 98/97 de 26 de agosto, foram erradicadas as disposicoes relativas as “sancoes
criminais”, aplicaveis no ambito da LOPTC. O novo regime sancionatorio consta hoje da
Lei n® 34/87 de 16 de julho, que na alteracdo sofrida em 2010%°, vé aditado um artigo —
3°-A, que faz aplicar as disposi¢Bes constantes daquela lei, aos titulares de altos cargos

pUblicos®*.

c) A dimensdo civil — Importantes alteracbes legislativas foram, nos ultimos anos,
introduzidas a este nivel. Com efeito, a reforma de 1989 da Constituicdo da Republica
Portuguesa, 0 novo regime de responsabilidade extracontratual do Estado e ainda as
disposicOes relativas ao procedimento administrativo, também estas recentemente
alteradas, através do Decreto-Lei n® 4/2015 de 7 de janeiro (que entrard em vigor em 8
de Abril de 2015), relevam para efeitos da caracterizacdo da repercussao das obrigacdes
de natureza civil, na responsabilidade financeira. Atente-se assim, no art.? 22° da CRP**?,

no que concerne a responsabilidade (civil) das entidades pablicas, art.° 117°, n°® 1, aos

titulares de cargos politicos, relativamente a responsabilidade politica, civil e criminal,
pelas acGes ou omissdes que pratiquem no exercicio das suas funcgdes, e no art.° 271°,
referente a possibilidade de responsabilizacdo civil, criminal e disciplinar dos
funcionarios e agentes do Estado. A consagracdo da responsabilidade civil do Estado

encontra eco, ndo s nestas disposi¢fes constitucionais, como ainda nos art.s 3°n° 2 e

11° n® 2 (anterior art.’ 7°, n° 2), do Novo Cddigo de Procedimento Administrativo

(NCPA), ressalvando-se ainda as importantes disposicdes relativas a obrigacfes

pecunidrias, previstas na alinea k) do art. 161°, daquele NCPA?* e artigos 176° e 179°,

também referentes a este tipo de obrigac6es®*. No que se refere & responsabilidade
extracontratual do Estado e demais entidades publicas, uma das tradicionais formas de
responsabilidade perante o Estado, é a que resulta do exercicio, por este, do direito de

regresso, previsto no art.° 8° n® 3 e 6° n° 1 da Lei n° 67/2007, de 31 de dezembro,

2101 gj n° 41/2010 de 3 de setembro.
211 530 considerados para efeitos da Lei, titulares de altos cargos plblicos, os gestores pblicos, os titulares de 6rgéo de
gestdo de empresa participada pelo Estado, quando designados por este, 0s membros de 6rgdos executivos das empresas
que integram o setor empresarial local, 0s membros dos 6rgdos diretivos dos institutos publicos, os membros das
entidades publicas independentes previstas na Constituicdo ou na lei e os titulares de cargos de direcdo superior de 1°
grau ou equiparados, cfr. art.° 3°-A da Lei n° 34/87 de 16 de julho.
2 Que reza: “O Estado e as demais entidades publicas s&o civilmente responséveis, em forma solidaria com os
titulares dos seus orgédos, funcionarios ou agentes, por agdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas funcdes e
por causa desse exercicio, de que resulte violagdo dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem” .
23 Que comina com a nulidade, a verificagdo de atos que criem obrigagdes pecuniarias ndo previstas na lei.
** Apesar da postergacdo de um tradicional principio de direito administrativo, que consistia no “privilégio de execucio
prévia”, pois esta matéria ird ser regulada em diploma auténomo, mantendo-se, porém, em vigor, este instituto, até
aquela aprovacéo.
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d)

alterada pela Lei n® 31/2008 de 17 de julho®® e no art.° 63° da LOPTC, o qual é exigivel
sempre que se verifiquem as seguintes situagcdes — no caso de negligéncia leve, praticada
pelo titular do 6rgdo, funcionario ou agente, 0 que gera a irresponsabilidade daqueles®'®,

ou caso de ter existido funcionamento anormal do servico.

A dimenséo disciplinar — As disposic¢des da Lei n°® 35/2014 de 20 de junho (Lei Geral do
Trabalho em Fungdes Publicas — LGTFP)?! relativas & responsabilidade disciplinar dos
funcionarios e agentes da Administracdo Central, Regional e Local, anteriormente
contidas em Estatuto auténomo?®®, mantém as asserces anteriormente previstas, no
catdlogo ndo fechado, das penas de suspensdo e demissdo. Assim, prevé-se que 0S
funcionérios que recebam fundos, cobrem receitas ou recolham verbas de que ndo
prestem contas nos prazos legais, possam ser punidos com a pena de suspensdo. Por
outro lado, um dos fundamentos de despedimento ou demissdo por motivo disciplinar,
com inviabilizacdo de manutengdo do vinculo, continua a ser a infracdo cometida pelo
funcionario que seja “encontrado em alcance ou desvio de dinheiros publicos”, ou que
“«com intencdo de obter, para si ou para terceiro, beneficio econdmico ilicito, falte aos
deveres funcionais, ndo promovendo atempadamente os procedimentos adequados, ou
lese, em neg6cio juridico ou por mero ato material, designadamente por destruicdo,
adulteracdo ou extravio de documentos ou por viciacdo de dados para tratamento
informatico, os interesses patrimoniais que, no todo ou em parte, lhe cumpre, em razéo
das suas funcdes, administrar, fiscalizar, defender ou realizar.”. Na LGTFP, devera
atentar-se ainda nos preceitos constantes dos art.° 10° n° 4, relativo a nulidade dos
contratos de prestacdo de servigo, 42° n° 6, sobre a impossibilidade de recusa, pela
entidade competente, de assinatura do termo de aceitacdo e 63°, n° 1, relativo a contratos
a termo irregulares, todos suscetiveis de gerar responsabilidade financeira, para 0s seus
perpetradores. Ainda naquele diploma legal, esta prevista a possibilidade de acumulacao
de funcdes publicas remuneradas, por participacdo em conselhos consultivos e em
comissdes de fiscalizacdo ou outros érgdos colegiais de fiscalizacdo ou controlo de

dinheiros publicos.?*

21> Como era estabelecido no Decreto n° 48051 de 21 de novembro de 1967, Vd. a este propésito, MAGALHAES,
Lidio, in “Notas sobre a responsabilidade financeira”, Revista do Tribunal de Contas, n® 5/6, janeiro/junho de 1990, p.

216 Cfr. art.2 7°, 82, n% 1, 2 e 3 do Regime da Responsabilidade Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas.
27 v/d. art.2 186°, alinea k) e art.2 n° 297°, n° 3, alineas I) e n), da Lei citada.

28 Anteriores Decreto-Lei n° 24/84 de 16 de Janeiro, revogado pela Lei n° 58/2008 de 9 de setembro, entretanto
outrossim revogada pela Lei n® 35/2014 de 20 de junho.

219 Cfr. art.2 21°, n° 2, al. b), da LGTFP.
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Uma breve nota acerca do futuro deste instituto, no direito italiano, que nos parece
interessante como mote para as consideragdes seguintes: Em Italia (Terzini, 2010) discute-se hoje o
caminho a trilhar, no que concerne a responsabilidade financeira, no sentido de perceber se se deve
optar pelo desenvolvimentos dos instrumentos repressores da Corte dei Conti ou se, tendo em conta
a dimensdo das administracbes publicas e a sua complexidade, sera preferivel investir na
atualizacdo técnica de modo a evitar distor¢des, defendendo a autora que estes dois caminhos sao

complementares entre si.?°

3.3. O ilicito financeiro. A responsabilidade financeira stricto sensu

3.3.1. Os pressupostos da responsabilidade financeira

Infringir uma norma financeira, traduz-se num comportamento ilicito, o qual pode originar

duas espécies de responsabilidade: reintegratéria e/ou sancionatéria. >*

O comportamento assacado ao infrator correspondera, assim, a um ilicito financeiro,

substancial ou processual, por oposto (quod non licet), a um comando financeiro.**

Com a alteracgéo legislativa operada pela Lei n°® 20/2015 de 9 de margo, o art.° 80° da LOPTC
abandona a anterior disposicdo que previa que, em matéria sancionatoria, se aplicasse
subsidiariamente o Codigo de Processo Penal e que nos processos onde fosse discutida apenas
responsabilidade financeira reintegratéria — porque deriva da matriz civilistica de responsabilidade
— socorresse-se 0 julgador dos preceitos constantes do Codigo de Processo Civil. Prevé-se hoje
apenas a aplicacdo supletiva do cddigo de processo civil e do direito penal (titulos I e 1l do respetivo
cddigo), no que concerne ao regime substantivo da responsabilidade financeira sancionatéria.

Porém, alinhamos com Antunes (2010), quando refere que a aplicacdo a titulo subsidiario, da
lei processual civil no julgamento da responsabilidade reintegratéria, introduziu desnecessarios
fatores de instabilidade ao processo jurisdicional financeiro que se bastava com a subsidiariedade
do processo penal e dos principios que o enformam e que melhor se adequam as especificidades do

220 TERZINI, Filomena, in “La responsabilita amministrativa e contabile e la giurisdizione della Corte dei Conti”,

apud MERLONI, Francesco/VANDELLI, Luciano, “La corruzione amministrativa. Cause, prevenzione e rimedi”,
Passigli Editori, 2010, p. 184.
2! Deixamos para depois a responsabilidade derivada também de um comportamento ilicito, mas por infragdo de
normas ndo financeiras — a responsabilidade por multa.
222 Cfr. CARMO, Jodo Franco do, in “Contribuigéo para o estudo da responsabilidade financeira”, Revista do Tribunal
de Contas, n° 23, janeiro/Setembro de 1995, p. 129.
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conceito de responsabilidade financeira assente na prova dos factos conducentes ao estabelecimento

da culpa do agente. %3

A estrutura da responsabilidade financeira assenta na verificacdo de um facto, constituido por
uma acdo ou omissdo, que tem que ser tipico, isto €, consignar a lei a previsdo de determinado
ilicito financeiro. O facto tipico pressupfe a existéncia de um elemento objetivo e outro subjetivo.
Carreada esta afirmacdo para a caracterizacdo do ilicito de que nos ocupamos, e como defende
Lopez (1988), quando define os elementos essenciais da responsabilidade contable, ao elemento
objetivo correspondera a existéncia de um dano ou prejuizo do patrimonio monetario do Estado, e o
elemento subjetivo poder-se-a definir como o sujeito autor da infracdo que, em virtude do exercicio
do seu cargo, detém e maneja fundos publicos. 24

O facto tipico, considerado ilicito?®

, pressupbe necessariamente a violacdo de um dever,
materializado num juizo de desvalor sobre o facto (através de uma acdo orientada pela vontade) e
sobre a conduta do sujeito ou agente da infracdo (i.e., um juizo valorativo sobre a falta de

preparacdo de um sujeito, para se comportar de acordo com a ordem juridica).??®

Assim, insita a responsabilidade juridica, vai a causalidade culpabilizante (ou de imputacdo
ética) ou a censurabilidade dos factos. Nao basta a ilicitude de um facto a consideracdo da sua
objetividade, materializada na omissdo de um comportamento devido, por omissdo de agir ou por

acdo positiva, é necessario que se verifique a culpabilidade. %’

A culpa®®, enquanto conceito gradativo, dever ser aferida de acordo com as circunstancias
do caso: da existéncia de dolo (seja direto, necessario ou eventual) a negligéncia, exige-se a

verificacdo de conduta dolosa, pois apenas ali se podera pressupor a intencdo do facto ilicito

228 Cfr. ANTUNES; Carlos Morais, in “O julgamento do Tribunal de Contas no ambito da responsabilizac&o*

financeira, Palestra proferida na VI Assembleia Geral da Organizagdo das ISC da CPLP, S. Tomé e Principe, 11-14
outubro de 2010, Ed. Centro de Estudos e Formagdo, Lisboa, 2011, p. 41.
224 Cfr. LOPEZ, Juan Carlos, in Comunicagdo no “Encuentro com las entidades fiscalizadoras superiores de America —
1988~, tema II — “Metodologia de la deteccion de fraude”, ed. do Tribunal de Contas espanhol, p. 300, apud CARMO,
Jodo Franco do, op. cit., p. 121.
225 Cfr. n° 1 do art.® 59° da LOPTC.
228 Neste sentido, CARMO, Jodo Franco do, in “A responsabilizagdo financeira efetivada por jurisdicio especial”,
Revista Fiscalidade, n° 32, p. 88.
22T como defende CARMO, Jodo Franco do, op. cit., p. 134, de balanco com a tese defendida, a este respeito, pelo
Professor PESSOA JORGE, que defendia que a atribuicdo ou imputacdo da omissdo do comportamento devido a
vontade do agente, de forma a poder formular-se a respeito da sua conduta um juizo de reprovacgdo, ou seja, a
culpabilidade. Atente-se ainda no disposto nos art.° 61° e 64° da LOPTC.
228 para que se verifique responsabilidade financeira, tera sempre que se provar a culpa do agente — art. 61°, n° 5 e 67°,
n® 3 da LOPTC, avaliada de acordo com os pressupostos elencados no art.? 64°, n° 1 da LOPTC.
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praticado pelo agente. Mesmo perante uma agdo ou omissao ilicita, praticada com negligéncia grave
(ou consciente/grosseira), teremos que necessariamente afastar a punibilidade, por falta de
condicdes de procedibilidade?”. Falamos de culpa consciente, se 0 agente prevé a possibilidade do
resultado ilicito, mas tal ndo o determina a optar por conduta diferente e necessariamente conforme
a lei, ou inconsciente, nos casos em que o0 agente ndo prevé o resultado ilicito, embora este fosse

objetivamente previsivel, ambas relevantes para efeitos de imputabilidade. ?*°

Entre facto (ilicito e culposo) e dano, terd que existir uma relacdo de causa-efeito, i.e., um
nexo causal — adequado — juridicamente denominada de causalidade adequada - que estabeleca a
relacdo direta entre o ato ilicito e os prejuizos realizados, como consequéncia de uma a¢do danosa,

em ordem da verificagdo final — as condicGes objetivas de punibilidade.

A punibilidade do facto ilicito e culposo ocorrera, desde que ndo se verifiguem causas de
exclusdo da culpa. %

A definicdo de infracéo financeira, defendida por Raposo (2004)*% ¢ elucidativa:

“ Todo o facto culposo, punido com multa e podendo gerar a obrigagdo de repor, praticado em
violacdo da disciplina dos dinheiros publicos, por aqueles que tém a obrigagdo de concorrer para

que ela seja observada.”

229 v/erificada a conduta negligente, prevé o n° 2 do art.° 64° que a responsabilidade financeira reintegratoria (e apenas

esta), seja reduzida ou mesmo relevada. Sobre o instituto da relevacdo da responsabilidade, dedicar-nos-emos mais
adiante.
%0 No sentido do descrito por CARMO, Jodo Franco do, op. cit. p. 89. CLUNY, Antonio, por seu turno, defende que o
conceito de culpa que se exige no campo do direito financeiro sancionador, ndo alcanga a mesma densidade da culpa
exigivel para o Direito Penal. Com efeito, 0 autor socorre-se da definicdo de NIETO, Alejandro (in “Peculiaridades
Genéricas de la Culpabilidade en el Derecho Administrativo Sancionador: La Diligencia Debida, La Buena Fe y el
Riesgo”, Ed. Tecnos, Madrid, 1993 pp. 347 e ss.) dos elementos essenciais dessa culpa, como sejam a “diligéncia
exigivel” (reportada aquela que esta prevista no n° 1 do art.® 10° da Lei n° 67/2007 de 31 de dezembro), a “boa-fé”
(porquanto se impde, na apreciacdo da culpa, analisar em concreto as circunstancias que possam ter levado um
responsavel, normalmente diligente e por isso informado, a cometer uma ilegalidade capaz de integrar uma infracéo
financeira e por fim, o “risco”, desde logo porque ao admitir o dolo como a forma mais grave de culpa do autor,
concebe-se também uma intencionalidade que se dirige a um risco concreto e (possivelmente) a uma lesdo especifica e
querida de um valor protegido pela norma. In “Responsabilidade financeira e Tribunal de Contas — Contributos para
uma reflexdo necessdria”, Coimbra Editora, dezembro 2011, pp. 133-138.
21 Como sejam o caso fortuito, a forca maior, o estado de necessidade, a coacdo moral ou medo insuperavel, violéncia
ou coacdo fisica irresistivel ou a obediéncia indevida desculpante, no dizer de MACEDO, Adalberto José Barbosa
Monteiro de, in “llicitos Financeiros”, Ed. Vislis, 2000, p. 43.
2% Cfr. RAPOSO, Amével, in “ O Tribunal de Contas de Portugal — A Fungéo Jurisdicional”, Revista do Tribunal de
Contas, n° 42, 2004, p. 54.
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3.3.2. As caracteristicas da responsabilidade financeira

A responsabilidade financeira carrega uma dimensdo pessoal®®: aos responsaveis pode ser
assacada a responsabilidade como agentes da acdo — responsabilidade direta, por acdo (quem

praticou o ato financeiro ilicito) ou omissdo (quem tinha o dever funcional de agir)®*, e como

agentes estranhos ao facto — responsabilidade subsidiaria (0 causador mediato do facto ilicito)>*.
Se forem varios 0s responsaveis suscetiveis de imputacdo direta ou subsidiaria, a sua
responsabilidade é solidaria®®. Esta pode ocorrer, como afirma Cluny (2011), ndo apenas em
funcdo de uma coautoria num unico ilicito, como, também, da pratica diferenciada de diferentes
ilicitos que, no seu conjunto, contribuem causalmente para um mesmo dano que importa reparar ou

para uma falta (desaparecimento) que importa repor.

2% E n3o institucional, no sentido em que é o proprio agente da acdo e ndo o servigo ou 6rgdo que ele integra, o

responsavel pela reposicéo e/ou pagamento da multa, como bem refere ROCHA, Joaquim Freitas da/GOMES, Noel, op.
cit., p. 319.
234 De acordo com o disposto nos art. 61°, n° 1 e 62°, n° 2 da LOPTC, o responsavel direto ou de facto, ndo necessita de
possuir quaisquer outras qualidades especiais, para além de possuir o dominio do facto: a este propésito, CARMO, Jodo
Franco do, op. cit., p. 102, exemplifica do seguinte modo: “pode ser o exator, funcionario, dirigente, gerente, gestor ou
equiparado, membro do Governo”, entre eventualmente outros. Importara referir que relativamente a responsabilidade
financeira dos membros do Governo, a doutrina divide-se entre aqueles que consideram que nem sempre a pratica de
uma infracdo financeira por membros do Governo, d& lugar a responsabilidade financeira, se aquele, enquanto agente da
acdo, tiver solicitado e decidido de acordo com o parecer ou informacédo que Ihe foi presente, sendo que, nestes casos, a
responsabilidade financeira podera recair sobre os funcionarios ou agentes referidos no art.° 61°, n° 4 da LOPTC. Vd.
neste sentido RAPOSO, Amavel, op. cit., p. 56. Em sentido contrério — CORREIA, Lia Olema, in “O dever de boa
gestdo e a responsabilidade financeira”, Estudos Juridicos € Econdmicos em Homenagem ao Professor Doutor Antonio
de Sousa Franco, Vol. Il, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2006, p. 810, defende que apesar da
responsabilidade dos funcionérios por propostas no processo de tomada de decisdo, configurar uma responsabilidade
direta, é contudo solidaria, pois a sua existéncia ndo afasta a responsabilidade do gestor ou membro do Governo mal
informado, sempre que este atue no exercicio das suas fun¢des, com culpa in elegendo e in vigilando (alineas a) a c¢) do
art.® 62° da LOPTC. No mesmo sentido, vd. RODRIGUES, Nuno Cunha, in “Responsabilidade financeira
reintegratoria/responsabilidade financeira sancionatéria/titulares de cargos politicos/eleitos locais”, in Revista de
Finangas Publicas e Direito Fiscal, Ano 5, n° 2, verdo, pp. 296-297, que aponta para a inconstitucionalidade da
diferenciagdo de tratamento entre titulares de cargos politicos e eleitos locais, pois apesar de considerar inquestionavel o
principio ignorantia iuris neminem excusat, previsto no art.° 6° do Codigo Civil, é da experiéncia comum que 0S
membros do Governo devem ser aconselhados nas suas decisfes. Com efeito, tendemos a optar por estes Gltimos
entendimentos, numa interpretacdo sistemética (por contraponto a outra — literal ou restritiva), da lei, considerando
inclusive o facto do art.° 36° do Decreto n® 22 257 de 25 de fevereiro de 1933, amilde invocado para afastar, grosso
modo, a responsabilidade financeira dos membros do Governo, encontrar-se hoje totalmente desadequado da realidade,
tendo inclusive a matéria que tal decreto invoca, sido alvo de regulamentacao prépria, através da Lei n® 34/87 de 16 de
julho. Vd. a este proposito os Ac6rddos do Tribunal de Contas n® 14/2013 — 32 S. — PL e n°® 23/2013 — 32 S.-PL.
2% Cfr. refere CLUNY, op. cit.,, p. 180, A responsabilidade subsidiaria é caracterizada pelo facto de existir um
responsavel principal e de, em caso de incumprimento na reposicdo ou indemnizacdo por parte deste, poder o
responsavel subsidiario ser chamado a responder pela obrigagdo contraida. Este responsavel subsidiario, ainda no dizer
do autor, é o “autor de conduta mediatamente causal do dano”, i. e., o autor mediato do dano, por culpa in eligendo
(alineas a) e b) do n° 3 do art.° 62° da LOPTC) ou por culpa in vigiliando (alinea c) do n° 3 do art.° 62° da LOPTC).
2% como afirma CLUNY, Antonio, op. cit., p. 185, é o caso de uma coautoria perfeita, na pratica da mesma infracdo
financeira, como aquela que decorre de uma possivel aprovacdo ilegal de uma despesa por um drgéo colegial, como seja
um conselho de administragdo, um executivo camarario ou uma assembleia municipal. Porém, que dizer quando
daquela decisdo colegial, algum (ns) potencial (ais) responsavel (eis), lavrou em ata voto de vencido, devidamente
fundamentado? Ou mesmo se absteve, na votagdo? Face ao disposto no art.’ 28° n° 2 do CPA (e ja ndo ao art.® 93%, n° 3
da Lei n® 169/99 de 18 de setembro, na redacéo dada pela Lei n° 5-A/2002 de 11 de janeiro, considerando ter este artigo
sido revogado pela Lei n° 75/2013 de 12 de setembro), apenas fica isento da responsabilidade derivada do ato, aquele
que registar, em ata, a declaragdo de voto vencido. VVd. a este propésito a Sentenga n® 3/2010 — 32 Seccdo (Proc. N° 10-
JRF/2009), do Tribunal de Contas, pp. 18-19.

77



Donde, a solidariedade passiva ocorre apenas na responsabilidade financeira reintegratodria,
que caracterizaremos adiante. Com efeito, o carater puramente sancionatério das multas
(responsabilidade sancionatéria ou por multa) decorrido da condenacdo pessoal de um infrator®*’,
ndo permite a responsabilizacdo conjunta, considerando que a infracdo praticada so ¢é passivel de

reparacdo (liquidacdo) pelo proprio autor do facto ilicito.

Determinadas questdes a carecer de definitivo ajuste legislativo, se colocam, por exemplo, no
que diz respeito ao direito de regresso, relativamente a quantia a repor, que o responsavel solidario
decida assumir de motu proprio, antes do julgamento®*®. Sendo estrito do Tribunal de Contas o

dominio jus-financeiro para apreciar, julgar e condenar todos os responsaveis solidarios, quid juris?

Com efeito, inexistem meios processuais especificos da jurisdicdo financeira, que permitam
ao responsavel solidario que assumiu a reposi¢do da quantia, repete-se, antes do julgamento, para

demandar junto deste Tribunal os restantes solidariamente responsaveis.”*

Outra questdo interessante é aquela que Rocha/Gomes (2012) suscitam, ancorados num
debate de natureza internacional®?, relativamente & dimenséo unicamente individual ou pessoal da

responsabilidade financeira.

Sugerem 0s autores, sem grandes desenvolvimentos porém, que seria desejavel pensar numa
responsabilidade transpessoal e coletiva, no dominio do direito financeiro pablico, numa Idgica de
responsabilizagdo da comunidade no seu todo. Demandando as consequéncias das irregularidades
cometidas por uma geracdo, fundada num imperativo de ética do futuro e ainda que através de um
nexo difuso e descentrado — se permitisse uma responsabilidade coletiva inter-geracional que,

partindo de um pressuposto de inter-temporalidade de determinadas decisdes, as quais, no futuro,

%7 No dizer de CARMO, Jodo Franco do, in “A responsabilizacdo financeira efetivada por jurisdicio especial”,

Revista Fiscalidade, n° 32, p. 103.
2%8 Fazendo uso do disposto no art.° 72° (em vigor desde 2010, através do art.° 3° da Resolu¢do n° 13/2010 de 17 de
maio), do Regulamento Geral do Tribunal de Contas.
%9 sobre esta questdo, CLUNY, Anténio, op. cit., p. 187, aventa a hip6tese de junto de outra jurisdi¢do, o responsavel
que assumiu a reposicao poder intentar acdo de regresso. Diremos nds, nesta linha de raciocinio, que fazendo-se valer
dos documentos a constituir como titulo executivo; o relatério de auditoria onde se encontram indiciados os varios
responsaveis e a prova de pagamento da quantia a repor, poderd aquele, junto da jurisdicdo civel, intentar a
correspondente acdo de direito de regresso sobre os outros corresponsaveis. Ndo obstante, somos de parecer que deveria
ser criado mecanismo legal que permitisse a propositura dessa acdo, junto do Tribunal de Contas, de modo a garantir-se
a unicidade teleoldgica do sistema de jurisdicdo financeira.
20 Os autores identificam as obras de KOSLOWSKI, Peter, “Gerechtigkeit zwishen den Generationen: Globale
Perspektiven”, in Revista Portuguesa de Filosofia, 65, 2009, fasc. 1-4, p. 506, e ainda ROSA, Emilio Padilla, “Equidad
intergeneracional y sostenibilidad. Las generaciones futuras en la evaluacién de politicas y proyectos”, Instituto de
Estldios Fiscales, Investigaciones, n® 1/02, Madrid, 2002, pp. 15 e 25 e ss.
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sdo suscetiveis de restringir direitos, liberdades e garantias, impusesse aos sujeitos atuais,

condicionamentos nas suas condutas. 24

No direito comparado, nomeadamente em Espanha, a responsabilidade “contable”, pode
também ser direta ou subsidiaria®*®. S&o responsaveis diretos os que executaram, forcaram ou
induziram a executar ou cooperaram na comisséo dos factos ou participado posteriormente na sua
ocultacdo ou de modo a impedir a sua persecucdo®®. Serdo responsaveis subsidiarios, aqueles que
por negligéncia ou demora no cumprimento de obrigacdes, atribuidas de modo expresso pelas leis e
regulamentos, hajam dado causa direta ou indireta ao defraudamento do erario publico ou a que ndo

se possa ressarcir aquele total ou parcialmente do montante das responsabilidades diretas.?**

O direito espanhol pressupde a existéncia de culpa, graduando a sua intensidade, aquilatando
ainda acerca das formas de autoria e comparticipacdo, numa aproximacéo clara ao regime do direito
penal. A existéncia de responsaveis subsidiarios, tal como no direito portugués, depende da
verificacdo e declaracgdo efetiva de responsaveis diretos.

Verifica-se assim uma similitude geral entre a definicdo dos dois tipos de responsaveis, no

direito nacional e espanhol. %*°

3.4. Os tipos de responsabilidade financeira

O regime sancionatério da jurisdicdo financeira prevé que do cometimento de infracdes

financeiras nasca a responsabilizacdo dos seus agentes.

Ambas as responsabilidades — reintegratria e sancionatéria - dependem de pressupostos

gerais e comuns e necessariamente cumulaveis®*, sobre os quais ja nos debrugamos.

! ROCHA, Joaquim Freitas, in “Breves Reflexdes sobre responsabilidade coletiva e financas pblicas”, in Anuério

Publicista da Escola de Direito da Universidade do Minho, Tomo |, Ano de 2012, pp. 128-144, disponivel em
http://issuu.com/eduminho/docs/final_responsabilidade_e cidadania/4 (Consultado em 07.03.2015), aprofunda o tema,
concluindo que atualmente ndo é ainda possivel concluir que uma geracéo possa ser responsabilizada pelo que fez de
mal em termos financeiros publicos, em relagdo as geracdes que a precederam, principalmente se tal responsabilizacéo
passar pela aplicacdo de sangdes efetivas e individualizadas. Ndo obstante, o0 autor considera o raciocinio tecido numa
perspetiva de reflexdo futura.

242 Cfr. art.2 38.2 da Ley Orgéanica 2/1982 do Tribunal de Cuentas.

243 Cfr. art.° 42.1 da Ley Organica 2/1982 do Tribunal de Cuentas.

24 Cfr. art.2 43.1 da Ley Organica 2/1982 do Tribunal de Cuentas.

25 A este proposito vd. GINER, Roberto P. Cortell, in “Responsabilidad contable directa y subsidiaria”, Revista
Auditoria Pablica, n® 9, mar¢o de 1997, pp. 40-44.
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3.4.1. Da responsabilidade financeira reintegratéria

Considerada a responsabilidade financeira propria, tipica ou stricto sensu, existe quando
alguém (em razdo das funcdes exercidas e no ambito do controlo jurisdicional do Tribunal de
Contas) se constitui na obrigacédo de integrar ou repor fundos pablicos, em consequéncia da préatica

de um ato financeiro ilicito tipico®’.

Préxima da sistemética juridico-normativa prevista para a responsabilidade civil**®

, possui
contudo caracteristicas especificas que determinam a sua autonomizagdo como uma categoria

normativa propria®*.

A sua funcdo é hoje exclusivamente reparadora, ao contrario do regime anterior, cujo
amago normativo, pressupunha uma natureza mista (simultaneamente reparadora e punitiva, esta
ultima hoje assegurada atraves da responsabilidade financeira sancionatdria). Em todo o caso, como
defende Carmo (2007), esta responsabilidade ndo afastou por completo a sua natureza
sancionatdria, considerando que visa a protecdo da integridade dos dinheiros publicos e da corre¢édo
e regularidade do processo da sua detencdo e utilizacéo.

Por outro lado, e ainda no seguimento do pensamento do autor, a responsabilidade
reintegratoria é passivel de converséo em multa, o que ndo sucedia na LOPTC de 1989.%%°

Os ilicitos tipicos, sobre os quais se prevé o iter descrito em 3.3.1., previstos na LOPTC, que
dao lugar a responsabilidade reintegratéria sdo: o alcance (art.° 59°, n° 2), o desvio (art.° 59°, n° 3), 0
pagamento indevido (art.° 59°, n° 4), o dever indemnizatorio criado por ilegalidade financeira (art.°

599, n°5) e a ndo arrecadacao de receita (art.’ 60°).

8 Cfr. CARMO, Jodo Franco do, in “A responsabilizacdo financeira efetivada por jurisdicdo especial”, Revista
Fiscalidade, n° 32, p. 87, por um lado que se esteja no ambito da fiscalizacdo jurisdicional das financas publicas e por
outro, que o comportamento tido por ilicito corresponda a uma infragdo financeira.
7 Cfr. CORREIA, Lia Olema F.V.J., in “O dever de boa gestio e a responsabilidade financeira”, Estudos Juridicos e
Econdmicos em Homenagem ao Professor Doutor Anténio de Sousa Franco, Vol. Il, Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 2006, p. 802.
248 Neste sentido, vd. PEREIRA, Ernesto Trindade, in “O Tribunal de Contas”, TC, 1962, p. 160 e LOUSADA, Celso,
in “Responsabilidades Financeiras (subsidio para um estudo)”, 1959, pp. 25 e ss. e ainda, no que se refere a esta
tematica na doutrina estrangeira, com regimes préximos ao nosso, GUIJARRO, Javier Medina, in “Presente e Futuro
del Enjuiciamento Contable del Tribunal de Cuentas”, RECE, n° 1, 1999 ¢ TROTABAS, Louis/COTTERET, Jean-
Marie, in “Droit Budgétaire et Comptabilité Publique”, 1985, pp. 165 € ss..
9 Cfr. CORREIA, Lia Olema F.V.J., in “O dever de boa gestdo e a responsabilidade financeira”, Estudos Juridicos e
Economicos em Homenagem ao Professor Doutor Anténio de Sousa Franco, Vol. Il, Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 2006, p. 802 e CARMO, Jodo Franco do, in Contribuicio para o estudo da responsabilidade
financeira”, Revista do Tribunal de Contas, n° 23, janeiro/Setembro de 1995, p. 76.
% Com a entrada em vigor da Lei n° 20/2015 de 9 de marco, esta figura desaparecera. Dedicamo-nos & analise deste
ponto, mais adiante.
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Alcance e desvio, expressdes tradicionalmente utilizadas com o mesmo significado®?,

significam hoje realidades distintas. Com efeito, o alcance é a infracdo tipica dos responsaveis
comptables, por desaparecimento de dinheiros ou valores ou sem saida deles devidamente
documentada, independente (involuntaria) da acdo do agente nesse sentido. Por outro lado, o
desvio, embora signifique, outrossim, o desaparecimento de dinheiros ou valores publicos, implica
uma agdo voluntéria do agente, no exercicio das fungdes publicas que lhe estdo acometidas,
refletindo assim a natureza dolosa do ato, convocando a responsabilidade criminal do agente
(Carmo, 2007), a qual, a verificar-se, ndo subtrai nem consome a responsabilidade financeira

reintegratoria que deva ter lugar.

A figura de pagamento indevido é definida em Guilherme D’Oliveira Martins (2011) como “
(...) o pagamento ilegal que cause dano para o erario publico, incluindo aqueles a que corresponda
contraprestacdo efetiva que ndo seja adequada ou proporcional a prossecucdo das atribuicdes da

entidade em causa ou aos usos normais de determinada atividade”.

Em causa estdo precisamente dois fatores essenciais, para o preenchimento da tipicidade: a

existéncia de dano®? e de contraprestacéo efetiva®>.

Até & reforma de 1997, o prejuizo efetivo (dano) ndo integrava o tipo da norma em causa®*,
fazendo portanto corresponder a nocdo de pagamento indevido, tdo-somente a de pagamento ilegal,

cuja sangéo correspondente era a reposicao da quantia em causa.

Com a introducdo do elemento — dano — a que ndo corresponda contraprestacdo efetiva,
convoca-se a necessidade de prova — evidéncia de auditoria (a carrear durante a

fiscalizacdo/auditoria), sobre o efetivo prejuizo monetario verificado para os cofres publicos.

Atente-se no interessante paralelismo estabelecido por Lousada (1959), entre o dano e a
fraude. Diz o autor que pode haver dano, sem existir fraude, aplicando-se o principio geral da

responsabilidade civil da reposicdo do dano. Por outro lado, pode também existir intencdo de fraude

%1 Quer na Lei n° 2054 (Base I, n® 1), no Decreto-Lei n° 49168 de 25 de agosto de 1969 e na Lei n° 86/89 de 8 de

setembro.
2 0 conceito de dano, para o direito civil, acolhe maior amplitude do que o dano para efeitos de responsabilidade
financeira. Com efeito, a nogdo de dano, no dominio da responsabilidade civil, pressupfe ou a diminuigdo efetiva do
patrimonio do lesado (dano emergente) ou a frustragdo de um ganho (lucro cessante), podendo ser patrimonial ou ndo
patrimonial, positivo ou negativo, presente ou futuro (desde que determinavel). Na responsabilidade financeira
reintegratoria, por outro lado, a determinacdo das quantias a repor assenta tout court nas importancias correspondentes a
infracdo imputada aos responsaveis, apurada nos relatdrios de auditoria que fundamentardo as acdes de responsabilidade
financeira a encetar pelo Ministério Publico, as quais apenas podem ser alteradas, por via da redugdo ou ampliacdo, pelo
juiz de julgamento (cfr. art. 94° n° 1 da LOPTC).Neste sentido, vd. CARMO, Joao Franco do, in “A responsabilizacéo
financeira efetivada por jurisdi¢io especial”, Revista Fiscalidade, n° 32, p. 97.
%% Na senda do brocardo latino Compensatio lucri cum damno.
4 Afastando claramente este tipo de responsabilidade da responsabilidade civil.
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e esta ndo se revelar, exemplificando o autor com a situacéo do erro intencional de classificacdo de
despesas. Nestes termos, conclui-se que a delimitacdo dos conceitos devera ser rigorosa, de modo a

evitar conclusdes posteriormente impossiveis de sufragar, em sede de processo jurisdicional.*®

Sobre a contraprestacdo efetiva, importa ressalvar que a nogdo integra, cumulativamente,
dois requisitos, para os quais Correia (2006) nos remete: prestacdo economicamente equivalente ao
beneficio recebido, avaliada em termos de boa gestdo e que essa contraprestacdo corresponda a
satisfacdo do interesse publico que os fundos em causa visam acautelar. Se assim ndo fosse,
qualquer pagamento realizado, com verbas previamente destinadas a fim dispar, ndo constituiria o
seu autor em responsabilidade financeira, porque a contraprestacao efetiva existiria, ainda que nédo

conforme com o fim inicialmente previsto.

Deste modo, sempre que a contraprestacdo efetiva ndo seja legalmente atendivel, ha lugar a
reposicdo do pagamento indevido. A contrario, sempre que exista pagamento ilegal, que ndo cause
dano para o erério publico, por ter uma contraprestacdo legalmente admissivel, ndo se verificando
0s pressupostos da norma, inexiste punibilidade (Carmo, 2007). Com a reforma de 2006, quedaram-
se as criticas, a nosso ver legitimamente tecidas a data, sobre o anterior n°® 4 do art.° 59° da
LOPTC?®, que previa o afastamento da ilicitude, logo a ndo punibilidade da conduta, sempre que os
cofres do Estado culminassem enriquecidos sem causa, em virtude, porém, daqueles pagamentos
ilegais, manifestando-se apenas com a verificagdo daquele instituto, para que liminarmente se

afastasse a responsabilidade financeira.

Sobre o dever indemnizatorio criado por ilegalidade financeira, previsto no n° 5 do art.® 59°,
esclarece Carmo (2007) que se alguém, violando normas financeiras, originar na esfera da entidade
publica a obrigacdo de indemnizar qualquer terceiro, pode ser condenado pelo Tribunal na
reposicdo das quantias correspondentes aquela obrigacdo de indemnizar. Assim, se aquele
responsavel, porque violou a legalidade financeira, der causa a que a entidade publica se constitua
em responsabilidade civil, podera ter que repor as quantias correspondentes a indemnizacao

exigivel daquela entidade, em instancias judiciais.

A lei destaca, relativamente a este dever indemnizatério, o dominio da contratacdo publica,

no entendimento de Carmo (2007), porque esta é uma area que pode gerar multiplas liabilities.

255
256

LOUSADA, Celso, in “Responsabilidades Financeiras (subsidio para um estudo)”, Lisboa, 1959, p. 73.
Como no critico dizer d¢ MAGALHAES, Lidio, in “Algumas reflexdes sobre o regime da responsabilidade
financeira na Lei n° 98/97 de 26/8”, Revista Scientia luridica, T. 50, n® 307, julho/Setembro de 2006, p. 442.
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Para que se verifique a infragdo que origina responsabilidade reintegratoria por nao
arrecadacdo de receita, dever-se-4 provar que a conduta do agente foi cometida sob a forma
dolosa. Bastara assim que da fiscalizacdo realizada aos sistemas de controlo interno, ndo resulte
prova suficiente e adequada a indiciar a responsabilidade do agente a titulo doloso, para se afastar a
punibilidade da conduta. Tendo esta infracdo como escopo o prejuizo efetivamente criado para o
Estado pela ndo cobranca, liquidac&o ou entrega de receitas®’, em bom rigor, este sempre existira,
mesmo que o ilicito ndo venha a ser processualmente punivel, comprometendo-se assim

indubitavelmente o interesse pablico®®.

3.4.2. Da responsabilidade financeira sancionatdria

O escopo deste tipo de responsabilidade é a punicdo de um comportamento desconforme
com o ordenamento juridico-financeiro e violador de uma norma de natureza financeira,

independentemente da producéo de dano. *°

Constitui, assim, uma responsabilidade por factos ilicitos, baseada na culpa e ndo no dano,
conforme consagragdo expressa no art. 65° da LOPTC. ?®® Assim, a principal diferenca entre esta
responsabilidade e a responsabilidade financeira reintegratoria consiste na diferenca de objetivo: a
primeira pressupde a avaliacdo concreta da culpa, enquanto nesta ultima, para além da punicdo do
infrator, estd em causa 0 ressarcimento do prejuizo causado ao erario publico, mediante a

imputacdo dos danos sofridos, aos agentes responsaveis.

2T Um caso exemplificativo sera o da ndo cobranca de coimas em processos contraordenacionais, por efeito de

inadequados procedimentos de efetivagdo ou laxismo na conducdo daqueles, conduzindo v.g., & prescricdo dos
Processos.
8 Neste sentido, vd. CORREIA, Lia Olema F.V.J., in “O dever de boa gestdo e a responsabilidade financeira”,
Estudos Juridicos e Econémicos em Homenagem ao Professor Doutor Anténio de Sousa Franco, Vol. I, Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, 2006, p. 809.
29 oy, ROCHA, Joaquim Freitas da/GOMES, Noel, in “Da responsabilidade financeira”, Revista Scientia luridica,
Tomo LXI, n® 329, maio/agosto 2012, p. 315.
%0 Cfr. MARTINS, Guilherme D’Oliveira, “A4 responsabilidade financeira do Gestor da Coisa Publica”, Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta e Cunha, Vol. Il — Economia, Finangas Publicas e Direito Fiscal, Ed.
Almedina, 2010, p. 249. Sobre a natureza deste tipo de responsabilidade, diversos autores discorreram. Sendo uma
responsabilidade delitual, baseada na culpa do agente e cuja verificacdo importa a aplicagdo de uma multa, parece
poder dizer-se que este tipo de responsabilidade devera reger-se pelos principios constitucionais e legais que regem, em
geral, o direito sancionador. Com efeito, assim defendeu CARMO, Jodo Franco do, in “Contribuicdo para o estudo da
responsabilidade financeira” Revista do Tribunal de Contas, n° 23, janeiro/Setembro de 1995, p. 75, quando considerou
que a responsabilidade por multa revestia natureza contravencional, baseado no facto de se Ihe aplicar supletivamente as
normas disciplinadoras do direito penal. MARTINS, Guilherme D’Oliveira, in “Constituicdo Financeira”, 2° Vol., Ed.
AAFDL, 1984/85, p 360, ja antes se havia pronunciado sobre esta querela, quando faz corresponder a responsabilidade
financeira sancionatdria a uma responsabilidade administrativa ou de mera ordenagao social®®’. Por seu turno, ante estas
duas perspetivas, CLUNY, Anténio, op. cit., p. 88, considera que a responsabilidade financeira sancionatoria constitui-
se como um ramo auténomo de direito sancionador, ndo se inserindo nem nas defini¢des de direito contraordenacional,
nem tdo-pouco contravencional.
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Como afirma Guilherme D’Oliveira Martins (2010), estes dois tipos de responsabilidade ndo
se ilidem, verificada que seja uma ou outra. Com efeito, se se verificar responsabilidade

reintegratoria, poderé existir também responsabilidade sancionatéria. %

A responsabilidade sancionatoria compreende o universo dual das infragcdes financeiras,
relativas a correcdo e regularidade da atividade financeira e da boa gestdo dos dinheiros publicos e
das infragcbes cometidas por incumprimento de deveres de comportamento para com o Tribunal
(infragdes ndo financeiras), as quais, se ndo atendidas ap0s serem instados 0s responsaveis nesse
sentido, pode gerar desobediéncia qualificada, nos termos previstos no art.° 68° da LOPTC, sendo

0s processos instruidos pelo Ministério Pablico.

O elenco das infracBes financeiras suscetiveis de gerar responsabilidade financeira
sancionatoria é o seguinte: a nao liquidacdo, cobranca ou entrega nos cofres do Estado das receitas
devidas; A violagdo das normas sobre a elaboracdo e execucdo dos orcamentos, bem como da
assuncdo, autorizacdo ou pagamento de despesas publicas ou compromissos; A falta de efetivacao
ou retengdo indevida dos descontos legalmente obrigatérios a efetuar ao pessoal; A violacdo de
normas legais ou regulamentares relativas a gestdo e controlo orcamental, de tesouraria e de
patrimonio; Os adiantamentos por conta de pagamentos nos casos nao expressamente previstos na
lei; A utilizagdo de empréstimos publicos em finalidade diversa da legalmente prevista, bem como
pela ultrapassagem dos limites legais da capacidade de endividamento; A utilizagdo indevida de
fundos movimentados por operacdes de tesouraria para financiar despesas publicas; A execucdo de
contratos a que tenha sido recusado o visto, ou de contratos que ndo tenham sido submetidos a
fiscalizacdo prévia quando a isso estavam legalmente sujeitos; A utilizagdo de dinheiros ou outros
valores publicos em finalidade diversa da legalmente prevista; O ndo acatamento reiterado e
injustificado das injuncdes e das recomendacBes do Tribunal; A violacdo de normas legais ou
regulamentares relativas a contratacdo publica, bem como a admissdo de pessoal e 0 nédo
acionamento dos mecanismos legais relativos ao exercicio do direito de regresso, a efetivacao de
penalizacOes ou a restituicbes devidas ao erario pablico.

As Ultimas cinco infragcdes, surgem do aditamento operado pela Lei n° 48/2006 de 29 de

agosto.

Com a entrada em vigor da Lei n°® 20/2015 de 9 de margo, este catadlogo sofre algumas
alteracdes pontuais, das quais se destaca o acréscimo da alinea n), infracdo que na LOPTC anterior
(ainda em vigor), estava insita no art.° 66°, relativo a infragbes ndo financeiras, de que falaremos

adiante.

281 Cfr. previsto no art.® 65°, n° 6, da LOPTC.
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O n° 2 do art.° 65° prevé a moldura abstrata das multas a aplicar aos responsaveis, assim
definido desde 2011: o limite minimo é de 25 UC?®* (unidades de conta) e o0 maximo ascende a 180
UC. Estes limites deverdo ser ponderados de acordo com diversos fatores: se o responsavel
proceder ao pagamento da coima antes do julgamento, o valor a aplicar serd o minimo.”®®
Consoante a graduacgéo da culpa que ao caso couber, o limite minimo da multa sera de 1/3 do limite
méaximo — quando se verifique dolo, ou o limite maximo podera ser reduzido a metade — sempre que

a imputacao subjetiva seja a negligéncia.

Associados a responsabilidade sancionatdria, surgem duas figuras: a conversdo e a
relevacdo. A conversao consiste (ia) na possibilidade legal de, sempre que néo se verifique dolo dos
responsaveis, a reposicdo a que deva haver lugar (situaces onde se verifica simultaneamente as
duas formas de responsabilidade previstas na LOPTC), ser convertida em pagamento de multa, de
montante pecuniario inferior, porém dentro da moldura prevista para a responsabilidade
sancionatoria. Porém, como a frente se vera, com a entrada em vigor da Lei n® 20/2015 de 9 de

marco, este instituto deixara de figurar na LOPTC.

No que concerne a relevacao da responsabilidade, dedicar-nos-emos ao tema no ponto 3.5.2.

do presente estudo.

Como mencionamos atras, a dimensdo da responsabilidade sancionatoria, ndo se esgota na

punicdo pela verificacdo de infragcdes financeiras.

Do art.? 66° n° 1 da LOPTC, constam as situa¢Oes de facto geradoras de responsabilidade
sancionatdria, numa dimensdo administrativa: A falta injustificada de remessa de contas ao
Tribunal, pela falta injustificada da sua remessa tempestiva ou pela sua apresentacdo com
deficiéncias tais que impossibilitem ou gravemente dificultem a sua verificacio®™*; A falta
injustificada de prestagdo tempestiva de documentos que a lei obrigue a remeter; A falta
injustificada de prestacdo de informacdes pedidas, de remessa de documentos solicitados ou de
comparéncia para a prestacdo de declaracdes; A falta injustificada da colaboracdo devida ao
Tribunal; A inobservancia dos prazos legais de remessa ao Tribunal dos processos relativos a atos
ou contratos que produzam efeitos antes do visto e a introducdo nos processos de elementos que

possam induzir o Tribunal em erro nas suas decisées ou relatdrios.*®®

%2 () valor da Unidade de Conta processual em 2015 ¢é de €102 (cento e dois euros), cfr. previsto no art.® 117°, alinea a)
da Lei n® 83-B/2014, de 31.12.
%63 Este ponto foi introduzido pela Lei n° 35/2007 de 13 de agosto.
%4 A Lei n° 20/2015 reduz o ambito da infragdo, passando a falta injustificada de prestacdo de contas ao Tribunal, para
0 catélogo das infrag@es financeiras, previstas no art.® 65° da LOPTC. Assim, a infracdo sera apenas relativa a remessa
intempestiva e injustificada de contas ao Tribunal.
% Com a entrada em vigor da Lei n® 20/2015, este elenco sofre alteracdes pontuais de pouca monta.
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Para estas infracdes, estdo previstas multas cuja moldura abstratamente aplicavel, se revela
substancialmente inferior as previstas para a responsabilidade sancionatéria por infracdes
financeiras: Os limites variam entre 0 minimo de 5 UC e o maximo de 40 UC, sendo certo que se

aquelas forem cometidas com negligéncia, os valores serdo reduzidos a metade.

Os processos por multa derivados de infracfes ndo financeiras podem ser instruidos no

decurso do processo de auditoria, pelo juiz responsavel.
3.5. A efetivacdo de responsabilidades financeiras
3.5.1. A legitimidade processual - a agéo popular

Propor acdes de responsabilidade financeira pressupde a existéncia de legitimidade para o

efeito, por aqueles que pretendam ver efetivados potenciais direitos.

Esta legitimidade pode revestir carater ativo ou passivo. De acordo com a LOPTC — art.°
89°, n° 1, tém legitimidade ativa desde logo o Ministério Plblico®®, enquanto representante dos

interesses do Estado e defensor da legalidade®’

, que embora limitado pela matéria fatica prevista
nos relatérios de auditoria, independente das qualificacdes juridicas naqueles constantes 2%. Mas
ndo s6. Com a alteragdo legislativa introduzida em 2006, também os OCI e os 6rgaos de direcdo,
superintendéncia ou tutela sobre os visados em relatorios de acBes de controlo do Tribunal,
possuem legitimidade ativa para propositura de a¢fes de responsabilidade financeira, apesar de se
poder questionar com que grau de autonomia, considerando a sua dependéncia face ao 6rgdo de

poder politico respetivo, conforme defende Cluny (2011).

Afastada pareceu ficar, por hora em definitivo, a solugdo preconizada pela lei espanhola, que
admite uma pluralidade de sujeitos com legitimidade ativa para intentar acdes de responsabilidade,

incluindo os cidad&os, no contexto da ac&o popular®®®.

O direto de acdo popular’”®, encontra consagracdo constitucional no art.® 52° da Lei

Fundamental. Em 31 de agosto de 1995, através da publicacéo da Lei n° 83/95 (LAP), definiram-se

2% por imposigéo constitucional — art.2 219°, n° 1 da CRP e conforme previsto no art.° 29° da LOPTC.
%7 Cfr. FRANCO, Antonio de Sousa, in “O Tribunal de Contas na Encruzilhada Legislativa” Preficio a obra de
TAVARES, José F. F/MAGALHAES, Lidio, “Tribunal de Contas — Legislacdo Anotada”, indice Remissivo, Ed.
Almedina, Coimbra, 1990, p. 30.
%8 Cfr. CLUNY, Anténio, op. cit., p. 247. O autor defende ainda que o Ministério Piblico deve sempre ser considerado
parte legitima no processo, sustente, ou ndo, a posi¢ao do autor da a¢do (quando diferente do proprio), cfr. art.® 29°, n° 4
da LOPTC.
%9 A denominada, no direito espanhol — accién publica contable.
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as situacOes geradoras do direito de participacdo popular em procedimentos administrativos e de
acdo popular. O surgimento de uma Lei dedicada & acdo popular, a par de outras disposic¢Ges legais
dispersas sobre aquela, abriram caminho a efetiva defesa dos interesses difusos, coletivos e

individuais, dos cidadaos.

Porém, este direito, como instrumento de democracia representativa das sociedades
hodiernas, estd vedado na jurisdigdo financeira, face ao elenco de entidades com competéncia para
requerer julgamento, previsto no art.® 89° da LOPTC. Defendemos, ndo obstante, que numa
perspetiva de jure condendo permitir a possibilidade de acesso dos cidaddos a jurisdicdo financeira,
enquanto Ultimo garante dos finitos bens e valores publicos a disposicdo de alguns, para 0s gerir em
nome de todos, efetivaria de modo absoluto o direito daqueles a adequada utilizacdo dos recursos
financeiros pablicos®’*. Naturalmente a definicdo desta legitimidade teria de ficar condicionada &
verificacdo de certos requisitos, nomeadamente acerca das situacfes de natureza fiscal e as relativas

ao cumprimento de obriga¢fes com a Seguranca Social, dos peticionarios.

Sobre a legitimidade passiva poder ser demandado em acGes de cariz financeiro, junto do
Tribunal de Contas, importa recordar que a responsabilidade financeira € de natureza pessoal,
encontrando-se as pessoas coletivas excluidas de poderem ser demandadas nesta sede. Assim, é no
art.2 5°, n° 1, al. e) da LOPTC, que se encontram definidos aqueles que podem ser chamados a

demanda, a saber, todos os que de algum modo giram dinheiros ou valores publicos.

2% Com origem na actio popularis do direito romano.

21t A questdo da possibilidade de acesso dos cidaddos, através do acionamento do direito de agdo popular, junto da
jurisdigdo financeira foi alvo de polémica recente, protagonizada pela Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de
Contas. Com efeito, do Despacho n° 85/2013, publicado no Jornal Oficial da Regido Auténoma da Madeira, Il Série, n°
90, de 10 de maio de 2013, retira-se, em suma, 0 que segue, constante das conclusdes J. a M.: O facto de a Lei de
Organizagéo e Processo do Tribunal de Contas néo estar ainda processualmente apetrechada com normas necessarias
para tornar exequiveis 0os comandos constitucionais que impfem a a¢do popular transversalmente a toda a ordem
judiciaria portuguesa (art. 52.°, n.° 3, da CRP), constitui uma inconstitucionalidade por omissdo, atento o disposto no
art.? 283.%, da CRP, mas ndo impede os cidaddos ou as competentes associacBes de recorrerem a tal acdo para
efetivacdo desta responsabilidade financeira, pois trata-se de um direito fundamental que a Constituicdo consagra logo
na parte |, "Direitos e Deveres Fundamentais”, e no Titulo Il, "Direitos, Liberdades e Garantias'. K. Tal
inconstitucionalidade reprova a falta, na LOPTC, de meios legais processuais que assegurem a efetivacdo de direitos
fundamentais, como a acao popular. Portanto, o proprio legislador pode ser demandado por responsabilidade civil
extracontratual, ao abrigo do n.° 5 do art.° 15.° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro. Apesar de tais conclusdes, ja
em 2014, é proferido o Despacho n° 17/2014, publicado no mesmo drgéo oficial daquela Regido Autonoma, n° 19 de 28
de janeiro de 2014, o qual se pronuncia sobre a acdo popular entretanto interposta sobre os factos sub judice no
Despacho anterior, indeferindo, nos termos do art.° 91°, n° 1, a contrario, da LOPTC, o requerimento de julgamento de
responsabilidades financeiras, apresentado por um grupo de cidadaos.
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A solidariedade passiva € apenas possivel na responsabilidade financeira reintegratoria,
atento o carater puramente sancionatorio e pessoal das multas aplicadas por responsabilidade

financeira sancionatoria. 2’2

3.5.2. A extincédo e transmissdo post mortem das responsabilidades financeiras

O modo de extingdo das responsabilidades financeiras ndo é idéntico para os dois tipos de
responsabilidade.

Se estivermos perante responsabilidade financeira reintegratria, a mesma pode ser extinta
através, desde logo, do pagamento da quantia a que o demandado seja condenado a repor. Para além
da extincdo deste tipo de responsabilidade, pelo cumprimento da obrigagdo, a mesma pode dar-se
como finda por efeito do decurso do prazo de prescricdo de 10 anos, contados desde a data da
infracdo, ou, no caso da mesma nado ser determinavel, a partir do ultimo dia da respetiva geréncia.
2™ Como j& abordado antes neste estudo, abandona-se com a entrada em vigor da Lei n° 20/2015 de
9 de marco, a figura da conversdo da responsabilidade financeira reintegratéria em sancionatoria,
sempre que inexista dolo do responsavel, conforme ainda se encontra previsto no art.° 65° n° 7 da
LOPTC, causa esta de extingdo desta espécie de responsabilidade. Ndo obstante, a quantia a repor
pode ser diminuida, avaliado que seja o grau de culpa, com os condicionalismos e nos termos
previstos no art.’ 64° da LOPTC.

Instituto comum de extin¢do da responsabilidade financeira, independentemente da espécie,
é o0 da relevacdo da mesma, em vigor desde 2006 e efetivado pela 32 Sec¢do, sendo que, no caso da
responsabilidade financeira reintegratoria, imputada a titulo de negligéncia, basta que a decisdo de
relevacdo da responsabilidade seja devidamente fundamentada. No que concerne, contudo, a
relevacdo de responsabilidade financeira sancionatéria, a LOPTC prevé trés situacdes em que a
mesma pode ocorrer: se se evidenciar suficientemente que a falta sé pode ser imputada ao seu autor

a titulo de negligéncia; ndo tiver havido antes recomendacdo do Tribunal de Contas ou de qualquer

22 Cfr. CARMO, Jodo Franco do, in “A responsabilizacdo financeira efetivada por jurisdicdo especial”, Revista
Fiscalidade, n® 32, p. 105.
273 Art.2 69° da LOPTC.
21 Art.2 70° da LOPTC. Os prazos de prescricdo podem ser suspensos com a entrada em Tribunal da conta ou com o
inicio da auditoria e até a audicdo do responsavel, no limite de dois anos, a exce¢do dos casos previstos para os OCI,
nos termos do art.° 89°, n° 2, em que o prazo ali previsto, suspende-se pelo periodo decorrente até ao exercicio do direito
de acdo ou a possibilidade desse exercicio. Com a entrada em vigor da Lei n® 20/2015 de 9 de margo, o0 art® 70° da
LOPTC vé aditados dois nimeros. O primeiro (art.° 70°, n° 5) prevé a possibilidade de interrupcdo do prazo de
prescrigdo, com a citagdo do demandado em processo jurisdicional. O segundo (art.® 70°, n° 6) da luz a preceito idéntico
previsto no regime processual contraordenacional desde 2001 (com a publicacdo da Lei n° 109/2001 de 24 de
dezembro), prevendo a prescri¢do absoluta do procedimento, decorrido que seja o prazo de prescri¢do, acrescido de
metade. Veja-se uma das solugdes encontrada pela 3% Seccdo do Tribunal, antes da alteracdo agora preconizada, no
Acordédo n° 1/2014.
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OCI ao servico auditado para correcdo da irregularidade do procedimento adotado ou tiver sido a

primeira vez que o Tribunal de Contas ou um OCI tenham censurado o seu autor pela sua prética.

A semelhanca da posicdo defendida por Costa (2010), somos de parecer que a utilizagio
deste instituto pode configurar uma diminuicéo do efeito repressivo derivado de ma conduta, numa
sede em que a margem para a sua aplicacdo esta de certo modo condicionada pelo facto de estarmos
perante uma jurisdicdo que responde pelo legitimo designio do cidaddo em crer que aqueles que se

apropriem de dinheiros ou valores publicos serdo efetivamente punidos.

A responsabilidade sancionatoria, por seu turno, pode ser extinta, para além de decorrido o
prazo de prescricdo de cinco anos, ou ter sido efetuado o pagamento da multa ou mesmo ter sido a

responsabilidade relevada, também pela amnistia e ainda pela morte do responsavel.?”

E assim €, ao contrdrio do que acontece aquando da verificagdo de responsabilidade
financeira reintegratoria, em que a morte do responsavel ndo extingue a obrigacdo de repor ou
indemnizar, desde que este tenha ja sido ouvido em contraditério em sede de processo de auditoria,
devendo lancar-se méo do incidente de habilitacdo de herdeiros, os quais responderdo pela infracéo,

até ao limite do valor dos bens da heranca do de cujus. 2"

3.6. As formas de processo

A jurisdicdo propria do Tribunal de Contas encerra em si as especificidades do processo

jurisdicional, como acontece com toda a ordem de Tribunais.

Num exercicio comparativo entre os processos administrativo e jurisdicional, encontramos
divergéncias notorias, desde logo ao nivel da competéncia, pois enquanto no processo
administrativo temos um iter préprio da Administracdo, no processo jurisdicional, este pertence
exclusivamente aos Tribunais. Também o decisor, 0s poderes, a natureza das decisdes e as regras
aplicaveis a um e outro regime, diferem. No processo administrativo, a Administracdo tem o 6nus

da decisdo, que exerce apesar do seu poder ser delegavel, sendo a maioria das suas decisdes

2’5 Art.0 69° da LOPTC.

2% A titulo exemplificativo, atente-se na Sentenca da 32 Secgdo n® 7/2010. Esta é a posicdo jurisprudencial do Tribunal
de Contas e ainda de CLUNY, Anténio, op. cit., pp. 260-261. Esta é também a solucdo encontrada em Espanha, prevista
no artigo 38.5 da Lei Organica do Tribunal de Cuentas. Defende CUBILLO RODRIGUEZ, Carlos, que o que se
persegue ndo é a reparagdo do dano causado por quem O provocou, mas antes evitar o enriquecimento injusto dos
herdeiros (tradugdo livre), in “La funcion jurisdiccional del Tribunal de Cuentas”, Editorial Comares. p. 154, apud
Revista Auditoria Publica, n° 55, 2011, p. 22. A jurisdi¢do italiana prevé que a responsabilidade na perda de receita
transmite-se aos herdeiros de acordo com a legislacdo em vigor, nos casos de enriquecimento ilicito predecessor,
resultando num enriquecimento sem causa dos herdeiros (Art. 1, comma 1, L. n. 20/1994). (traducdo livre).
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adequadas as pretensdes do requerente e proferidas de acordo com determinada fundamentacéo,
promovida normalmente pelos servigos. J& o processo jurisdicional implica a decisdo apenas por um
juiz, cujo qual detém poderes indelegaveis, consistindo a sua decisdo em vontade e adequacéo legal
préprias e ndo sujeitas a aderéncia a informacfes dos servicos. A execucdo das decisbes, em
processo jurisdicional é irrevogavel, ao contrario do que acontece no processo administrativo. As
regras aplicaveis neste Ultimo tipo de processo sdo flexiveis e exigem poucas formalidades
essenciais, poréem o mesmo ndo acontece com o procedimento jurisdicional, no qual as regras

disciplinadoras sdo rigidas, especificas e obedecem a elevado nimero de formalidades.

Vimos anteriormente que o processo jurisdicional no Tribunal de Contas socorre-se
supletivamente das regras disciplinadoras do processo civil sumério®”’. A Lei n° 20/2015, veio
introduzir, porém, disposicdes especificas para a disciplina da audiéncia de discussao e julgamento,
atraves do aditamento a LOPTC, dos artigos 93°-A, 93°-B e 93°-C.

Prevéem-se agora os poderes de direcdo e disciplina do juiz, da audiéncia de discusséo e
julgamento, dos processos julgados no Tribunal de Contas, independentemente da forma de
processo®’®, definem-se as regras respeitantes & publicidade e continuidade da audiéncia e ainda a

ordem dos atos a praticar na audiéncia. ?’°

Importante alteracdo sofre também o art.° 94° da LOPTC, nomeadamente o seu n° 1, onde a
lei permanece agora silente quanto a referéncia a ndo vinculacdo do juiz ao montante indicado no
requerimento, podendo condenar em maior ou menor quantia. Com efeito, vozes criticas se
levantavam aquele preceito, nomeadamente a de Cluny (2011), que duvidava da legalidade e
constitucionalidade do mesmo, uma vez que 0 processo junto da 3? Seccdo rege-se supletivamente

pelas normas do processo civil, cuja concecéo privilegia o processo de partes.?*

2T Art.2 80° da LOPTC, que dispde antes da Lei n° 20/2015 que o processo no Tribunal de Contas rege-se em matéria da
32 Seccdo (seccdo jurisdicional) pelo Codigo de Processo Civil, em matéria sancionatéria, pelas disposi¢cdes do Codigo
de Processo Penal e no que se refere ao procedimento da Direcdo-Geral do Tribunal de Contas, pelo Codigo de
Procedimento Administrativo, sempre que atue fora das suas competéncias de fiscalizacdo e de controlo financeiro (de
acordo com o parecer n° 3/2005-DCP, ratificado pelo Conselheiro Presidente em 31 de maio de 2005). Face a alteracdo
daquele artigo, foram eliminados os recursos supletivos as disposi¢des quer do CPP, quer do CPA, optando o legislador
pela remissdo genérica, sempre que haja necessidade de integracdo de lacunas, para o Regulamento do Tribunal e para o
CPC.
278 Art.2 93°-A° da Lei n° 20/2015 de 9 de margo.
219 Art.0 93°-B e 93°-C da Lei n® 20/2015.
280 Cfr. CLUNY, Anténio, op. cit., pp. 263-265.
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3.6.1. O julgamento de contas e 0 julgamento de responsabilidades financeiras

Ja em momento anterior do presente estudo, nos referimos, sem curar contudo de grande

detalhe, as duas formas de processo de julgamento, previstas na LOPTC.

O processo de julgamento de contas, na nova acec¢ao do n® 2 do art.° 58° da Lei n° 20/2015,
visa efetivar as responsabilidades financeiras evidenciadas em relatorios de verificacdo externa de
contas, com homologacao, se for caso disso, da demonstracdo numérica referida no n® 2 do art.® 53°
da LOPTC®.,

O processo de julgamento de responsabilidades financeiras, por seu turno, visa efetivar as
responsabilidades financeiras emergentes de factos evidenciados em relatérios das agdes de
controlo do Tribunal elaborados fora do processo de verificacdo de contas ou em relatérios dos

6rgéos de controlo interno, conforme disp&e a nova redacéo do n® 3 do art. 53° da LOPTC. 2%

Seja qual for a forma do mesmo, inicia-se o procedimento jurisdicional com a apresentacao
da peticdo inicial (requerimento), apresentado pela entidade competente, de acordo com as regras
previstas no art. 90° da LOPTC, sendo que se vé agora alterado o numero limite do rol de
testemunhas a apresentar, passando este de trés, por cada facto, para um limite geral e maximo de

dez testemunhas.

Depois de distribuido o processo, por sorteio, segue-se a citacdo do demandado, fixando-se
naquela um prazo para apresentacdo da defesa. Apresentada, ou ndo, a contestagdo, dirigida ao
Presidente do Tribunal (e ndo ao juiz do processo), nos termos do art.° 92° da LOPTC, segue-se a
fase de julgamento, agora com as regras previstas nos artigos aditados a LOPTC e anteriormente
referidos. Proferida a sentenca, nos termos do art.° 95° da LOPTC, onde é conhecido o mérito da
causa, segue-se a fase da execugdo da sentenca, caso a mesma nao seja tempestivamente cumprida,

apos transito em julgado.

%1 De acordo com o Relatorio de Atividades de 2013 do Tribunal de Contas (publicado no Diério da Republica n° 115,
Il Série, de 18 de junho de 2014), ndo constam dados relativos a este tipo de julgamentos, o que confirma a tendéncia
dos ultimos anos, de diminui¢do do nimero de julgamentos sujeitos a esta forma.
%82 Da Lei n° 20/2015 de 9 de marco.
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3.6.2. Da responsabilidade por infracGes ndo financeiras (0s processos

autdnomos de multa)

Um breve bosquejo merece ainda o procedimento relativo a expediente autdbnomo das
multas previstas no art.° 66° da LOPTC. Como ja tivemos oportunidade de referir, estes processos
destinam-se a punir infracbes processuais ndo financeiras, tendo portanto uma natureza
compulsoria, por incumprimento de uma obrigagdo legal, de uma ordem ou da assuncdo de
condutas que visem inviabilizar de algum modo a acdo do Tribunal. A alteracdo introduzida a alinea
a) do n° 1 do art.° 66° da LOPTC, aduz que apenas a falta injustificada e intempestiva de remessa de
contas ao Tribunal, consiste em infracdo, atirando as contas remetidas com deficiéncias, que
impossibilitem a sua verificacdo, para a alinea n) do art.° 65°, passando a classificar esta infracéo

como uma infracdo suscetivel de gerar responsabilidade financeira sancionatéria.?®®

Cabe ao juiz do processo da 12 e 22 Seccdo, a tramitacao destes processos, nos proprios autos
Ou em processo auténomo. Apos exercicio do contraditorio, cabe ao juiz do processo a prolacéo da

decisdo, que reveste a forma de sentenca. %

3.7. Os recursos

O regime de recursos do processo jurisdicional do Tribunal de Contas incide sobre as
decisdes proferidas pela 12 instdncia (Sede e Sec¢des Regionais) — e sO sobre esta, sobre 0s
emolumentos aplicados em processo de auditoria ou ainda sobre as multas por infracdes do art.° 66°
da LOPTC. A Lei n° 20/2015 impde que nos recursos € sempre obrigatoria a constituicdo de
advogado.”®

Caso se trate de recuso de responsabilidade sancionatoria, o efeito do recurso € suspensivo,
ao contrario do que acontece com a responsabilidade reintegratdria, em que esse efeito s6 ocorre

mediante a prestacéo de caucdo. 2

283 A LOPTC ainda em vigor prevé que quer a falta intempestiva, injustificada bem como a remessa de contas com
deficiéncias que impossibilitem gravemente a sua verificagdo, constituem infracdo — art.° 66°, n°1, alinea a). Contudo, a
partir da entrada em vigor da Lei n® 20/2015, a remessa de contas com deficiéncias graves, que ndo permitam a sua
verificacdo pelo Tribunal, passa a ser classificada como infragéo financeira, face & sua inser¢do no catdlogo do art.’ 65°
da LOPTC. O restante elenco de infracBes do art.° 66°, permanece inalterado. Porém, a responsabilidade por infragdes
ndo financeiras, passa a poder ser relevada, desde que se prove que foi cometida a titulo de negligéncia — art.° 66°, n° 3
da LOPTC.
%84 Estes processos encontram-se regulados nos art. 13° da LOPTC e 76° do Regulamento Interno do Tribunal de
Contas (com a Lei n° 20/2015, denominar-se-a apenas Regulamento do Tribunal de Contas).
%5 Cfr. n° 6 do art. 97° da LOPTC, ao contrario da disposicéo anterior que referia essa obrigatoriedade apenas nos
recursos de competéncia da 3? Seccao.
280 Cfr. art.2 97°, n° 4 e 5 da LOPTC.
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Os recursos ordinarios, previstos no art.° 96° da LOPTC, s&o aplicaveis as decisdes finais de
recusa, concessao ou isencdo de visto e ainda sobre decisdes referentes a emolumentos. Com a
alteracdo introduzida ao n° 3 do referido artigo, pela Lei n°® 20/2015, dos processos da 3% Sec¢édo
cabe recurso, com subida imediata, da sentenca e das decisdes interlocutdrias que tenham como
efeito a ndo realizacdo do julgamento quanto a todo ou parte do pedido ou quanto a algum dos

demandados.

Quanto aos recursos extraordinarios para fixacdo de jurisprudéncia, regulados nos art.° 101°
e 102° da LOPTC, atenta-se a alteracdo introduzida pela Lei n°® 20/2015, que prevé, nos casos de
recusa ou concessdo de visto e ainda de responsabilidade financeira, dos plenérios das 12 ou 32
Secgdes, em que sejam proferidas duas decisdes opostas, relativas a mesma questdo fundamental de
direito, a possibilidade de ser interposto este tipo de recurso, relativamente a ultima decisdo

proferida, para o plenario geral do Tribunal.
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CONCLUSOES DA PARTE I

Damos de seguida conta, em sintese, das ideias fundamentais do presente estudo:

1. E ao Tribunal de Contas de Portugal, enquanto 6rgdo de soberania, assim

constitucionalmente consagrado, que compete, enquanto instituicdo suprema responsavel
pelo controlo financeiro externo, garantir a democracia financeira, atraves da fiscalizacédo
das finangas publicas e do julgamento das responsabilidades emergentes de todos os que
gerem dinheiros e valores publicos;

Ao longo dos ultimos vinte e cinco anos, o Tribunal de Contas foi alvo de trés reformas
fundamentais: Em 1989, ao nivel da independéncia do Tribunal, traduzindo as orientacfes
dimanadas de instancias internacionais, como a INTOSAI, organismo ao qual pertence,
como membro fundador, nomeadamente da Declaracdo de Lima, de 1977;

O segundo momento crucial, para aquela Instituicdo, ocorreu em 1997, momento no qual foi
alargada a sua jurisdicdo financeira, definido o controlo concomitante e aperfeicoada a
fiscalizagdo sucessiva da atividade financeira publica;

Em 2006, sdo introduzidas importantes alteracdes a Lei e Organizacdo e Processo do
Tribunal de Contas, relativas & responsabilidade financeira. E outrossim consolidada a
relacdo do Tribunal com os 6rgdos de controlo interno da Administracdo Publica,
incumbidos de efetivar o controlo interno, os quais passaram a ter legitimidade ativa para
propositura de acdes de responsabilidade financeira;

A jurisdicdo financeira exercida pelo Tribunal de Contas comporta diversas dimensdes, ao
nivel territorial, subjetivo e material;

Entre esta jurisdicdo e outras do panorama judicial portugués, ndo existem conflitos, nem de
competéncia, nem tdo-pouco de jurisdicdo, visto este Tribunal ser Unico e autdbnomo na sua
categoria constitucional, sendo que a responsabilizacdo de determinado agente pela pratica
de ilicitos financeiros, ndo exclui a possibilidade de arguicdo e eventual subsequente
condenacdo, junto de qualquer outra categoria de tribunais e pelos mesmos factos, do
mesmo agente, por responsabilidade de outra natureza, que nao financeira;

A Administracdo Publica portuguesa vem assistindo nos ultimos anos, a absorcdo de
conceitos modernos de politicas publicas, tais como new public management, governance e
public accountability (horizontal), verificando-se uma aproximacdo da gestdo publica aos
principios gerais subjacentes da gestdo privada. E alicercado nesta nova realidade, que o
Tribunal de Contas exerce a sua competéncia, dentro do quadro normativo profissional

dimanado de organizagdes internacionais as quais pertence;
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8.

10.

11.

12.

13.

14.

De acordo com trés critérios fundamentais: o critério do posicionamento do 6rgéo/servico
de controlo, o da natureza e dos fins a prosseguir e o da legalidade, boa gestdo financeira
natureza jurisdicional do controlo, podemos distinguir dois tipos de controlo financeiro
publico: o controlo externo, a cargo, no plano politico, da Assembleia da Republica e das
Assembleias Legislativas das Regifes Auténomas e no sentido técnico-jurisdicional o
exercido pelo Tribunal de Contas, e o controlo interno;

Considerando as orientacBes internacionais sobre o tema, as ISC devem proceder a
apreciacdo da eficacia da acdo dos OCI. Donde, para efeitos de eficiéncia dos objetivos a
alcancar, devera promover-se a relacdo interinstitucional, ao nivel da coordenacdo de
metodologias e conjugacdo de esforcos, com vista a construcdo de um verdadeiro sistema
nacional de controlo interno;

A estrutura do sistema de controlo interno em Portugal, define-se em trés niveis —
operacional, sectorial e estratégico, conforme determinadas etapas agregadas a executar, de
modo a atingir a legalidade, regularidade e boa gestéo e que sdo compostas pela verificagéo,
0 acompanhamento, a avaliacdo e a informacéo;

A Comissdo Europeia apresenta um modelo estruturado dedicado aos Governos, que lhes
permita perceber o “estado da arte” do controlo interno exercidos nos seus paises,
denominado PIFC (Public Internal Financial Control), o qual assenta em trés pilares
fundamentais: a accountability da gestdo, a existéncia de auditoria interna independente e de
uma unidade de harmonizacdo de procedimentos que desenvolva normas internas
relacionadas com os dois primeiros pilares;

Entre as organizacfes publicas incumbidas da execucdo do controlo externo e as que
exercem o controlo interno, deve existir cooperacdo e dialogo construtivo, que permita
atingir um efetivo sistema integrado de controlo financeiro publico;

Diversos estudos internacionais concluem pela necessidade de articulacdo estreita entre as
organizagOes incumbidas do controlo da atividade financeira, definindo o controlo interno
como um instrumento de gestdo indispensavel para garantir que os objetivos do gestor estdo
em vias de ser realizados, responsabilizando-o pela implementacdo, adequacéo, avaliacdo e
atualizacdo de uma estrutura de controlo interno necessariamente eficaz;

As instituicdes superiores de controlo distinguem-se entre si de acordo com quatro critérios
fundamentais a saber — estrutura, organizacdo, poderes e relacionamento com outros
orgdos do Estado — constituindo assim trés modelos de controlo financeiro externo e
independente das finangas publicas, adotados no Estados Democréaticos: O sistema de
Tribunal de Contas; O Sistema de Auditor-Geral e o sistema misto de Tribunal de

Contas/Auditor-Geral.
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22.

Em Portugal, apesar da aproximacdo ao modelo judicial, de matriz francesa, é hoje
entendido que face aos poderes jurisdicionais constitucionalmente previstos do Tribunal de
Contas, atribuidos a todos os juizes conselheiros que comp®es as trés camaras nacionais do
mesmo (ap6s 2006), a par das competéncias de boa gestdo, extensiveis as auditorias de
qualquer tipo realizaveis, moldam o Tribunal a um modelo misto com uma predominancia
de logica jurisdicional, face a clara complementaridade das funcbes de auditoria e de
julgamento de responsabilidades;

O Tribunal de Contas exerce a sua competéncia de fiscalizacdo, em trés momentos: de modo
prévio, concomitante e sucessivo;

A fiscalizacdo prévia traduz-se, a nosso ver, num ato materialmente jurisdicional: o visto.
Este tipo de controlo financeiro prévio, ndo é adotado em todas as institui¢des superiores de
controlo; com efeito, na Unido Europeia, apenas as da Bélgica, Grécia, Italia e Luxemburgo
dispdem deste poder;

A fiscalizagdo sucessiva utiliza os seguintes instrumentos fundamentais — a verificacdo
(interna e externa) de contas, a auditoria e a avaliagdo — através dos quais é encetada a
fiscalizacdo de legalidade e de mérito, que pode dar origem a diversas consequéncias -
juridicas ou meramente politicas e sociais;

A auditoria estéd definitivamente consagrada, no Tribunal, como a técnica fundamental de
controlo da atividade financeira publica. Considerando a orientagdo do Tribunal para o
controlo integrado, sdo acolhidos na sua Lei de Organizacdo e Processo, todos os tipos de
auditoria, apesar de centrar a sua acdo de fiscalizacdo em auditorias financeiras, de
desempenho e de conformidade, de acordo com as orientagdes de instancias internacionais,
as quais o Tribunal pertence;

Sempre que no decurso de acBes de auditoria sejam detetados indicios de erros,
irregularidades ou mesmo infracdes, o auditor deve desenvolver todas as diligéncias de
prova ao seu alcance, observando as regras de registo prdprias de depoimentos, acautelando
que sob o ponto de vista material e formal, a prova produzida no dmbito da auditoria é
suficiente e adequada para ser utilizada em termos judiciais;

Atualmente, as preocupacOes de diversas organizacdes internacionais, convergem para a
utilidade abstrata das instituicdes superiores de controlo virem a desempenhar um papel
ativo, no combate a fraude e a corrupcdo, mediante o desenvolvimento de auditorias
especificas para a detecdo de tais ilicitos;

Através do desenvolvimento de auditorias forenses — de natureza preventiva e reativa, as

quais ndo encontram qualquer obstaculo no mandato legal do Tribunal de Contas - esta

96



23.

24,

25.

26.
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28.

29.

instituicdo pode contribuir ativamente para a prevencao de atos fraudulentos, praticados por
gestores publicos ou responsaveis pela res publica;

O beneficio da execugdo de auditorias forenses, no contexto da instituicdo superior de
controlo nacional, prende-se com a utilizacdo adaptada das técnicas especificas de recolha
de prova, para efeitos de evidéncia sustentada e ainda com a definicdo e preparacdo do
auditor para futuros depoimentos a prestar em sede de julgamento;

Por outro lado, ao habilitar o departamento préprio para a rece¢do e tratamento de
denuncias, com as ferramentas adequadas a analise, numa perspetiva forense, das mesmas,
atraves da formacdo especifica do corpo de fiscalizacdo do Tribunal, permitir-se-ia o
desenvolvimento sustentado deste tipo de auditorias, a executar por departamento autbnomo
e especifico ou por auditores especializados e integrados nas equipas de auditoria, sempre
que os indicios de fraude ocorressem no decurso de outro tipo de auditorias.

A mais-valia resultante desta formulacdo inovadora seria a realizacdo de auditoria
vocacionada para a avaliagdo perfunctoria do risco e da detecdo da fraude financeira, na
senda dos objetivos definidos pelas organizagOes internacionais, habilitando, desde logo, de
modo eficiente, o Ministério Publico, para propositura de acdo de responsabilidade
financeira ou remessa do processo de auditoria as instancias préprias, caso fossem detetados
ilicitos de natureza criminal ou outra;

Esta solucdo permitiria, a nosso ver, um ganho de eficacia nas acdes propostas pelo
Ministério Pablico;

Ao aquilatarmos sobre a natureza juridica das recomendacdes do Tribunal de Contas,
consideramos ndo estarmos perante um ato materialmente jurisdicional, porque desde logo
ausente o caracter vinculativo e coercivo tout court, do ato. Assim, diremos que as
recomendacdes, enquanto atos dimanados pelo Tribunal de Contas, possuem natureza nao
normativa, traduzindo-se num ato opinativo cujo &mago encerra um apelo a determinado
comportamento, pela entidade auditada;

Porém, se atentarmos na consequéncia do seu ndo acatamento, verificamos a possibilidade,
face ao disposto no n° 1 do art.° 65° da LOPTC, daquela ser suscetivel de gerar, na esfera
juridica do destinatario da recomendacéo, responsabilidade financeira sancionatoria;

A responsabilidade financeira, que inequivocamente possui uma natureza autbnoma de
qualquer outro tipo de responsabilidade, demanda em quatro dimensdes: a politica —
materializada na responsabilidade or¢camental e na responsabilidade derivada da pratica de
atos financeiros; a criminal — através da consagracao legal de determinados tipos de crimes,
relacionados com a tutela de bens juridicos relacionados com o patrimoénio e os dinheiros

publicos; a civil — no que se refere a responsabilidade civil extracontratual do Estado, o
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31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

direito de regresso contra 0s que perpetrarem atos lesivos a administracdo dos recursos
financeiros publicos e a disciplinar — do elenco de infragdes passiveis de responsabilizacdo
disciplinar, constam as relacionadas com a apropriacdo de dinheiros ou bens publicos ou

lesdo gestionaria do patrimonio do Estado;

. Com a alteracdo legislativa de 2006, foi abandonado o catadlogo de processos, passiveis de

instauracdo, sempre que detetada qualquer infracdo financeira, passando o mesmo a ser
restrito aos julgamentos de dois tipos: o julgamento de contas e o julgamento de
responsabilidades financeiras;

Contudo, verifica-se uma tendéncia de crescimento da utilizacdo da forma de julgamento de
responsabilidades financeiras, em detrimento do julgamento de contas;

A estrutura da responsabilidade financeira assenta na verificagdo de um facto, constituido
por uma acdo ou omissdo, que tem que ser tipico, isto &, consignar a lei a previsao de
determinado ilicito financeiro;

A responsabilidade financeira carrega uma dimensdo pessoal: aos responsaveis pode ser
assacada a responsabilidade como agentes da agdo — responsabilidade direta, por agéo
(quem praticou o ato financeiro ilicito) ou omissdo (quem tinha o dever funcional de agir), e
como agentes estranhos ao facto — responsabilidade subsidiaria (o causador mediato do
facto ilicito);

Determinados autores defendem o desenvolvimento do estudo de uma responsabilidade
financeira transpessoal e coletiva, no dominio do direito financeiro puablico, numa légica de
responsabilizacdo futura da comunidade no seu todo;

O regime sancionatorio da jurisdicdo financeira prevé que do cometimento de infraces
financeiras nasga a responsabilizacdo dos seus agentes. Ambas as responsabilidades —
reintegratoria e sancionatoria - dependem de pressupostos gerais, comuns e
necessariamente cumulaveis;

Apesar de manter uma dimensdo sancionatoria, a responsabilidade financeira reintegratoria
visa primordialmente a reparacdo de danos causados ao erario publico;

As diferencas sintaxico-juridicas entre dano e fraude devem proferir-se, em sede de
auditoria ou outro tipo de controlo, com o rigor indispensavel a sustenta¢do de conclusdes
sufragaveis em processo jurisdicional;

A responsabilidade financeira sancionatéria compreende o universo dual das infracGes
financeiras relativas a correcdo e regularidade da atividade financeira e da boa gestdo dos
dinheiros puablicos e das infragbes cometidas por incumprimento de deveres de
comportamento para com o Tribunal (infracbes ndo financeiras), sendo uma

responsabilidade baseada na culpa;
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40.

41.

42.

43.

Ambas as espécies de responsabilidade sdo cumuléveis, podendo portanto coexistir na
mesma sede processual;

O direito de agéo popular, como instrumento de democracia representativa das sociedades
hodiernas, esta vedado na jurisdicdo financeira, face ao elenco de entidades com
competéncia para requerer julgamento, previsto no art.° 89° da LOPTC. Defendemos, nao
obstante, que numa perspetiva de jure condendo, a previsdo legal da agdo popular
financeira, garantiria aos cidaddos o acesso a justica financeira, acionada contra aqueles
que, em nome de todos, mas de motu proprio, gerem bens e valores pablicos;

O instituto da relevacéo da responsabilidade financeira sancionatoria ou reintegratoria pode
configurar uma diminuigdo do efeito repressivo derivado de mé conduta, numa sede em que
a margem para a sua aplicacdo estd de certo modo condicionada, pelo facto de estarmos
perante uma jurisdicdo que responde pelo legitimo designio do cidaddo, em crer que aqueles
que se apropriem de dinheiros ou valores publicos serdo efetivamente punidos;

A Lei n°® 20/2015 de 9 de marco — Ultima alteracdo a LOPTC, abandona a figura da
conversao da responsabilidade financeira reintegratéria, em sancionatoria;

A tramitacdo processual no Tribunal de Contas sofre relevante alteracdo, com a publicacdo
do diploma referido em 42., no que concerne a nova previsdo do art.’ 80°, considerando que
apenas as regras do processo civil sdo agora aplicaveis subsidiariamente ao processo da
jurisdicdo financeira, ao contrario do previsto na LOPTC anteriormente, abandonando-se a
subsidiariedade das normas de processo penal, relativamente a responsabilidade financeira

sancionatoria, a qual se basta agora com as disposic¢des dos titulos I e 11 do Cédigo Penal.
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NOTA FINAL

Discorremos, ao longo deste estudo, sobre realidades que assumem de modo incisivo e
definitivo, um relevante interesse numa sociedade que tende a abandonar a contemplacdo
displicente, avangando segura para um grau de exigéncia diferente. N&o surpreende que numa

democracia em estadio consolidado, assim seja.

Consciencializarmo-nos e prepararmo-nos melhor implica daqueles em quem depositamos a

nossa garantia de futuro sustentavel, mais responsabilidade e rigor na sua geréncia.

Parafraseando Walter Rathenau®®’, porque a “economia é o nosso destino”, dependemos de
nocOes validas, modernas e isentas de laboragcdo publica, numa logica de value for money, mas
precisamos de crer, porém, que sempre que existam fugas ao objetivo, exemplarmente serdo
responsabilizados os prevaricadores. A estratégia de desenvolvimento de um Estado democratico
envolve, certamente, a estabilizacdo numa éancora sélida de todo o edificio da Administracao

Financeira Publica.

N&o esgotdmos, nem podia ser essa a nossa pretensdo, os assuntos abordados. Com efeito,
caracterizar uma Instituicdo como o Tribunal de Contas, permitiria desenvolver o estudo das
projecOes futuras, num contexto internacional, porque globalizado é também o espago onde aquele

S€ Move.

Pensar sobre o modo como se executa em Portugal o controlo financeiro publico,
especialmente o exercido externamente pelo Tribunal de Contas, em que incidimos, agugou-nos o
espirito, face a detetada necessidade de ensejos conducentes a viva cooperacdo com o controlo
interno. Por outro lado, hoje, as instituicbes superiores de controlo dirigem-se para um novo
arquétipo, que passa pela avaliacdo perfunctdria do erro, visando a detecéo da fraude e assumindo,
por isso, 0 seu lugar, num novo encargo inevitavel. E por aqui que sopram os ventos de mudanca,

que se adivinham e desejam.

Na légica do raciocinio descrito, debrucamo-nos na jurisdicdo financeira do Tribunal de
Contas, instituicdo suprema do controlo externo das finangas publicas, Unica entidade responsavel
pela efetivacdo de responsabilidades financeiras, decorrentes da acdo dos gestores publicos em
sentido lato. Concluimos que o carater singular daquela forma de responsabilizagdo permitira duas
realidades, a seu tempo: a exortacdo aos cidadaos da convicgéo da tutela natural dos finitos recursos

publicos e a sedimentacdo jus-normativa instrumental que permitira o seu sucesso.

87 Ministro das Relacdes Exteriores da Alemanha, durante a RepUblica de Weimar.
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