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SUMARIO

O presente artigo procura oferecer uma leitura sistematica e normativamente integrada do ambito de
incidéncia subjetiva do regime de fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, tal como devidamente
consagrado na Lei n.° 98/97, de 26 de agosto (Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas

ou “LOPTC”).

Para semelhante propdsito, comecaremos por dirigir algumas alusdes a l6gica interpretativa do regime
de fiscalizacdo prévia — em especial, a relagdo dos ambitos de incidéncia objetiva e subjetiva —
passando dai para uma analise sequencial e mais pormenorizada de cada um dos casos (ou grupo de
entidades) abrangido pelo disposto no artigo 5.°, n.° 1, alinea c¢) da referida LOPTC, bem como nos

preceitos para os quais este ultimo remete.
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Europeu, Econdémico, Financeiro e Fiscal (CIDEEFF). Consultor Sénior na Vieira de Almeida & Associados (VdA).
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§1. Enquadramento geral

Seguindo o previsto no artigo 214.°, n.° 1, da Constitui¢io da Republica Portuguesa (“CRP”)!, o
Tribunal de Contas (“TdC”?) “é o 6rgio supremo de fiscaliza¢io da legalidade das despesas publicas
e de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe”, seguindo-se um amplo quadro de
competéncias, que vdo desde dar parecer sobre a Conta Geral do Estado® (incluindo a da Seguranga
Social) ou sobre as contas das Regides Autonomas dos Acores e da Madeira e ainda efetivar a
responsabilidade por infragdes financeiras — sem prejuizo, naturalmente, das demais competéncias

que lhe forem atribuidas por lei.

Ainda que em moldes necessariamente amplos, a formulacdo constante no texto constitucional
comprova bem o papel que o legislador constituinte atribuiu a informacao financeira e, bem assim, a
respetiva utilizagdo em prol do controlo da aplicagdo dos dinheiros publicos4, elegendo, por isso, o

TdC como uma peca central do Estado de Direito Democratico.

Em anotagdo ao referido preceito constitucional, Cfr. Jorge Miranda/Rui Medeiros, «Constituicdo Portuguesa
Anotaday, Tomo III, Coimbra Editora, 2007, pp. 161 e ss.; J.J. Gomes Canotilho/Vital Moreira, «Constitui¢do da
Republica Portuguesa Anotada (Artigos 108.° a 296.°)», 4.* Edigao, Volume II, Coimbra Editora 2010, pp. 574-579.
Em termos adicionais, com igual relevo, Cfi. Guilherme d’Oliveira Martins/José F.F. Tavares, «O Tribunal de Contas
na Ordem Constitucional Portuguesa», Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Volume 5, Coimbra
Editora 2012, pp. 691-712; Eduardo Paz Ferreira, «Ensaio de Finangas Publicas», Almedina 2020, pp. 305 e ss.; Jodo
Ricardo Catarino, «Finangas Publicas e Direito Financeiroy», 6. Edi¢ao, Almedina 2020, pp. 434 e ss.

Para uma aproximacao inicial ao quadro de fungdes e competéncias do TdC, Cfr. Joaquim Freitas da Rocha, «Tribunal
de Contas», in Joana Rita de Sousa Covelo de Abreu/Liliana Reis «/nstitui¢oes, Orgdos e Organismos da Unido
Europeiay», Almedina 2020, p. 99-107.

Sendo que, “em sede de relatdrio e parecer sobre a conta geral do Estado, o Tribunal de Contas deve emitir um juizo
sobre a legalidade e a correcgdo financeira das operacdes examinadas, podendo pronunciar-se sobre a economia, a
eficiéncia e a eficacia da gestdo, e sobre a fiabilidade dos respectivos sistemas de controlo internConstituicdo da
Republica Portuguesa Anotada (Artigos 108.° a 296.°)», 4. Edigao, Volume II, Coimbra Editora 2010, pp. 574-579.
Em termos adicionais, com igual relevo, Cfi. Guilherme d’Oliveira Martins/José F.F. Tavares, «O Tribunal de Contas
na Ordem Constitucional Portuguesa», Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Volume 5, Coimbra
Editora 2012, pp. 691-712; Eduardo Paz Ferreira, «Ensaio de Finangas Publicas», Almedina 2020, pp. 305 e ss.; Jodo
Ricardo Catarino, «Finangas Publicas e Direito Financeiroy», 6.* Edi¢ao, Almedina 2020, pp. 434 e ss.

Para uma aproximacao inicial ao quadro de fungdes e competéncias do TdC, Cfr. Joaquim Freitas da Rocha, «Tribunal
de Contas», in Joana Rita de Sousa Covelo de Abreu/Liliana Reis «/nstitui¢ées, Orgdos e Organismos da Unido
Europeia», Almedina 2020, p. 99-107.

Sendo que, “em sede de relatdrio e parecer sobre a conta geral do Estado, o Tribunal de Contas deve emitir um juizo
sobo. Neste dominio, pode ainda o Tribunal, tal como sucede alids, em sede de fiscalizagdo sucessiva, dirigir ao
Parlamento, no primeiro caso, € aos servigos responsaveis, no segundo, recomendacdes, em ordem a que sejam
adoptadas medidas conducentes a eliminacdo das deficiéncias detectadas”. Neste sentido, Cfr. José F. F. Tavares/M.
Freire Barros (Coord.), «IIl Encontro dos Tribunais de Contas da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesay,
Centro de Estudos e Formagdo dos Tribunais de Contas da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa 1997, em
especial pp. 203 e ss.

Sobre a importancia da qualidade da informag@o financeira, na relagdo com o quadro de competéncias do TdC, Cfr.
Antoénio L. de Sousa Franco/Manuel Freire Barros, «O Tribunal de Contas — Evolugdo e Situagdo Actualy, Ed. do
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Nessa medida, e porque o TdC beneficia inequivocamente do “status” juridico-constitucional
genérico dos tribunais em geral, poderdo invocar-se as consideracdes de Sousa Franco, justamente a
respeito da esséncia jurisdicional do referido Tribunal, em cujos termos “a op¢ao pela jurisdi¢do tanto
vale como garantia de independéncia, como poderd decorrer de se atribuir valor autonomo em
democracia, a legalidade, como conformidade a lei, pois esta ¢ uma forma de respeitar a vontade
politica dos representantes do Povo, transformada em norma de Direito através do exercicio da fungao
legislativa; valerd ainda como garantia dos direitos e interesses legitimos dos cidaddos, das
instituicdes e da sociedade; ainda consequéncia do mérito autobnomo do primado da lei e do principio

da legalidade no Estado de Direito Democratico™.

Em conformidade com o referido, parece-nos totalmente razodvel assumir que o TdC devera ser
enquadrado como um verdadeiro “tribunal de natureza especifica”, ou seja, um “tribunal
especializado em matéria financeira, profundamente diferente das demais categorias de tribunais em
matéria de competéncias”’ — de onde decorre, em termos a que expressamente aludiu Guilherme

d’Oliveira Martins, a jurisdicdo completa do referido Tribunal®.

Recorrendo agora a terminologia que ja fora empregue pelo Tribunal Constitucional (“TC”), também
em relagdo ao enquadramento constitucional do TdC, “a Constituicdo concebe o TC como 6rgio
destinado a exercer uma fun¢do de fiscalizagdo, no dominio das finangas publicas, de caracter
essencialmente juridico e contabilistico: sdo certamente esses os aspectos contidos nas nogdes de

«legalidade das despesas» e «julgamento das contasy»”’.

Efetivamente, no ordenamento juridico nacional cabe ao TdC um papel estruturante no plano juridico-
financeiro publico: fiscalizar a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas,

mormente julgar as Contas que a Lei manda submeter-lhe, dar parecer sobre a Conta Geral do Estado

Tribunal de Contas, Lisboa 1995; Alfredo José de Sousa, «Os tribunais de contas e o sistema de controlo interno: o
sistema nacional de controlo financeiro em Portugaly», Revista do Tribunal de Contas da Unido, n.° 75 (1988), pp. 13-
26; «Controlo Externo das Finangas Publicas: o Tribunal de Contasy», Boletim de Ciéncias Econdmicas, Vol. 41
(1998), pp. 39-64; José F. F. Tavares, «Alguns aspectos estruturais das financas publicas na actualidade», Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta Cunha, Volume 2, Almedina 2010, pp. 397-410; Paulo Nogueira
da Costa, «O Tribunal de Contas e a Boa Governanga - Contributo Para Uma Reforma do Controlo Financeiro
Externo em Portugal», Coimbra Editora 2014.

Cfr. Antonio L. de Sousa Franco, «Dinheiros publicos, julgamento de contas e controlo financeiro no espago de lingua
portuguesa», Tribunal de Contas, Lisboa, 1995, pp. 25 e ss.

6 Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica de 26-04-1990 [P000901989].
7 Cfr. Tribunal de Contas, «Manual de Auditoria — Principios Fundamentais», Lisboa 2016, pp. 9-10.

Cfr. Guilherme d’Oliveira Martins, «O Tribunal de Contas como jurisdicdo completa», Estudos em Homenagem a
Miguel Galvao Teles, I Volume, Almedina 2012, pp. 633-647.

®  AcTCn.°461/87, Processo n.° 176/87, Plen.
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e sobre as Contas das Regides Autonomas, apreciar a gestdo financeira publica, efetivar as
competentes responsabilidades financeiras'’ e ainda exercer e ainda as demais competéncias que lhe

forem atribuidas pela lei e pela propria CRP.

Convira acrescentar, para recorrer a terminologia ja empregue pelo TdC, o exercicio dessas
competéncias de fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas “ndo pode ficar por uma mera
funcdo de chancela, de aposicdo ou ndo de «visto» apenas como decorréncia de uma simples
verificacdo de cabimento orcamental da concreta despesa publica em causa, sem qualquer
possibilidade de apreciacdo do mérito dessa despesa”!!, sob pena, ainda seguindo aquele percurso de
base jurisprudencial, de “aquela atribuicdo constitucional de poderes de fiscalizagdo da legalidade
financeira ficar totalmente esvaziada de contetido, em franca desarmonia com o préprio programa
constitucional que fundamenta o estatuto juridico-constitucional reconhecido ao Tribunal de Contas,
tém esses poderes de fiscalizagdo de revestir uma especial for¢a e densidade, que a lei ordinaria acaba

por lhe conferir”!2,

E nesse contexto que se compreendem varias das mengdes inscritas na LOPTC no sentido de as

3 ou ainda, ao nivel

competéncias do TdC incluirem a apreciagdo da “economia, eficacia e eficiéncia”’
do fundamento de recusa de visto previsto no artigo 44.°, n.° 3, alinea c)'%, o qual, ao remeter para
uma afericdo da possibilidade de alteracdo de resultado financeiro (mesmo que tendo por base a
verificacao de uma ilegalidade), ndo deixa de apelar a uma avaliacao que se estende ja a um dominio
que interfere com a propria economicidade da despesa — permitindo assim que o TdC possa
igualmente ampliar a sua acdo aos efeitos dos proprios atos de despesa, incluindo “a sua racionalidade

financeira ou econdmica”'¥'16,

Sendo que, a este proposito, conforme o TC ja teve a oportunidade de esclarecer, estd em causa “um tipo autbnomo
de responsabilidade sancionatoria - a financeira - o que significa que, directa e imediatamente, o principio da
legalidade penal constante do artigo 29.°, n.° 1, da CRP néo se aplica no caso concreto”. Nesta medida, sem qualquer
pretensdo de exaustividade, AcTC n.° 635/2011, Processo n.° 548/10, 3.* Seccdo e, em particular, o acervo
jurisprudencial ai objeto de remissao.

" TdC, Acérdao n.° 13/2019 (Processo n.° 685/2018).

12 TdC, Acérdio n.° 13/2019 (Processo n.° 685/2018).

13" Nos termos dos artigos 5.°, n.° 1, alinea ), ou 50.°, n.° 1 da LOPTC.

Onde se dispde que “[c]onstitui fundamento da recusa do visto a desconformidade dos atos, contratos e demais
instrumentos referidos com as leis em vigor que implique: (...) ¢) Ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo
resultado financeiro”.

15 TdC, Acordio n.° 13/2019 (Processo n.° 685/2018).

Com apontamentos muito relevantes sobre este topico, Cfi. Jodo Figueiredo, «Eficiéncia e Legalidade na
Administrag¢do Publica», Revista do Tribunal de Contas, n.° 51, Jan./Jun. (2009), pp. 51-67.
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Para os propositos que se seguem, iremos focar-nos na andlise do ambito subjetivo do regime de
fiscalizacao prévia do TdC, sabendo de antemao que este ultimo se materializa através do visto,
declara¢do de conformidade!” ou ainda, em circunstincias um pouco mais especificas, através do

visto tacito!¥1°.

§2. O regime de fiscalizacio prévia na LOPTC

Conforme referem Sousa Franco/Freire Barros, “[n]ada se fez de muito importante para dar execucao
efectiva a Constituicdo até ao final dos anos oitenta, época em que, a par com as novas necessidades
de controlo financeiro resultantes da integracdo europeia a partir de 1 de Janeiro de 1986, a Revisao
Constitucional de 1989 e a Lei de Reforma do Tribunal de Contas (Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro)
deram efectiva e correcta execugdo ao que se encontrava disposto na Constituicdo de 1976, apesar de
se tratar do inicio da constituicdo de um o6rgao de controlo externo democratico, carecido de

desenvolvimentos futuro”?"

Neste contexto, a par com as novas necessidades de controlo financeiro requeridas pelo processo de
integracao europeia, a consequente Lei de Reforma do Tribunal de Contas (Lei n° 86/89, de 8 de
setembro) e a ja referida Revisdo Constitucional de 1989 foram os principais instrumentos de
concretizagdo do que, a este nivel, se encontrava disposto na CRP.

Esta reforma do quadro geral de competéncias do TdC — que teve concretizagdo subsequente com a
aprovagao da LOPTC (Lei n.° 98/97, de 26 de agosto) — consolidou-se progressivamente através da
introducdo de varios instrumentos legais de relevante expressdo juridico-financeira no nosso

ordenamento juridico, mantendo-se ainda em pleno vigor.

17" Artigo 46.°,n.° 5, da LOPTC.

Cfr. Antdnio L. de Sousa Franco, «Finangas Publicas e Direito Financeiro», Volume I, 4.° Edi¢gao Almedina 2002,
pp. 465 e ss.

Nos termos do artigo 85.°, n.°1, da LOPTC (com a epigrafe “Visto tacito”), “[o]s atos, contratos e demais instrumentos
juridicos remetidos ao Tribunal de Contas para fiscalizagdo prévia consideram-se visados ou declarados conformes se
ndo tiver havido decis@o de recusa de visto no prazo de 30 dias ap6s a data do seu registo de entrada, podendo os
servigos ou organismos iniciar a execucdo dos atos ou contratos se, decorridos cinco dias tteis sobre o termo daquele
prazo, ndo tiverem recebido a comunicagdo prevista no numero seguinte”.

20 Cfy. Anténio L. de Sousa Franco/Manuel Freire Barros, «O Tribunal de Contas — Evolugdo e Situagdo Actualy, cit.,

pp- S € ss.
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Subsequentemente, por via da Lei n.° 14/96, de 20 de abril®!, os poderes de fiscalizagdo do TdC
alargaram-se a avaliacdo da gestdo financeira e estenderam-se ao sector empresarial publico,
incluindo, com particular relevancia, os processos de reprivatizagao.

Foi a LOPTC que, em termos muito claros, o quadro de competéncias constitucionalmente definido,
com o objetivo ultimo de concretizar um sistema de controlo externo que efetivamente corresponda
a necessidade de um controlo dos dinheiros e valores ptiblicos que assegure ou garanta a legalidade,

a regularidade e a boa gestdo dos mesmos.

Este quadro de competéncias foi sendo aprofundado ao longo do tempo através de alteragdes a
LOPTC, maxime as verificadas em 2006, por forca da Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto??, a que

aludiremos, em termos subsequentes.

E justamente na referida LOPTC que se encontra previsto o regime de fiscalizagio prévia do TdC,
mais concretamente nos termos dos artigos 44.° e seguintes, encontrando-se o ambito objetivo
previsto no artigo 46.°, a0 mesmo tempo que o correlativo ambito subjetivo se encontra consagrado

no artigo 5.°, n.°1, alinea ¢) da LOPTC.

Para o que doravante mais relevara, o regime de fiscalizagdo prévia do TdC constitui uma
competéncia propria deste Tribunal cuja interven¢do assume um ambito provocado (i.e., dependente
de impulso exdgeno®®) e tipificado, por referéncia a uma base legal que compreende, em termos

respetivos:

(i) Um ambito subjetivo, composto pelo universo de entidades que se encontram sujeitos aos
poderes do TdC em matéria de fiscalizagdo prévia, tal como previstas no artigo 5.°, n.° 1,

alinea c) da LOPTC; e

(ii) Um ambito objetivo, delimitador do conjunto de realidades que estdo efetivamente sujeitas
a fiscalizacdo prévia (atos e contratos), nos termos expressamente previstos no artigo 46.°

da mesma LOPTC.

Conforme veremos de seguida, esta estrutura bipartida deve entender-se como um todo relacional e
parte integrante de uma verdadeira hermenéutica juridico-financeira a luz da qual deve interpretar-se

a LOPTC, em prol da obtencao de resultados interpretativos coerentes e suficientemente articulados

2l Que alarga a fiscalizagdo financeira do Tribunal de Contas.

22 Quarta altera¢do a Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas, aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

23 Dai resulta, como o TdC tem procurado reiterar, que as entidades fiscalizadas — que, como tal, verificam os respetivos

ambitos subjetivo e objetivo — tém uma responsabilidade propria ao outorgar os instrumentos juridico-financeiros
sujeitos a visto, bem como modifica¢des a instrumentos ja visados sujeitos a visto ou modificagdes de instrumentos
ndo visados, mas (igualmente) sujeitos a visto.
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com os principios norteadores do diploma e, bem assim, com os objetivos do proprio regime de
fiscalizacdo prévia, nomeadamente a verificagdo da legalidade e da regularidade orcamental das

despesas inerentes a atuacao das entidades publicas.

Nessa medida, ¢ necessariamente a luz de uma conjugacdo dos ambitos subjetivo e objetivo que se
torna possivel uma correta afericdo dos casos que estdo efetivamente sujeitos a fiscalizagdo prévia,

nos termos previstos pela LOPTC.

§2.1 A especial proeminéncia do visto prévio

Ao aplicar o regime de fiscalizagdo prévia, o TdC identifica desconformidades dos atos praticados
com a legislagdo e o regime financeiro em vigor, podendo efetuar corregdes de procedimentos por
parte das entidades fiscalizadas (durante a instrugdo dos processos), formular recomendagdes®* ou

ainda, em Gltima instancia, recusar a concessio de visto prévio®.

Seguindo consideragdes do proprio TdC, “a fiscalizagdo prévia incide sobre atos juridicos geradores
de despesa ou representativos de responsabilidades financeiras directas ou indirectas, documentados
nos termos da lei, e tem por finalidade verificar a legalidade financeira, entendida esta como
obediéncia ao bloco das disposi¢des legais aplicaveis potenciadoras da producao de efeitos juridico-

financeiros desses atos”°.

Neste contexto, afigura-se legitimo antecipar que o regime de fiscalizacdo prévia se centra, pese

embora ndo se resuma, na concessao de visto prévio.

Pronunciando-se sobre este ultimo mecanismo, referem Sousa Franco/Freire Barros que “[o] visto
prévio consiste no exame da legalidade financeira de certos actos da Administracdo Publica
(tipificados na lei) que ¢ feito pelo Tribunal antes da sua execugdo, constituindo, por isso, condi¢ao

ou pressuposto da produgio dos seus efeitos juridicos proprios, designadamente os financeiros?’.

24 Cfr. José F.F. Tavares, «Recomendacées do Tribunal de Contas — conceito, natureza e regime», Revista do Tribunal

de Contas, n.° 46, Jul.-Dez. 2006, pp. 165-202.

25 Nos termos do artigo, 44.°, n.° 3, da LOPTC, constitui fundamento da recusa do visto a desconformidade dos atos,
contratos e demais instrumentos referidos com as leis em vigor que implique:

(1) Nulidade;
(i) Encargos sem cabimento em verba or¢amental propria ou violagdo direta de normas financeiras; e
(iii) Ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo resultado financeiro.

26 Cfy. Tribunal de Contas, «Anudrio 2019», Lisboa 2020, pp. 25 ¢ ss.

27 Cfr. Anténio L. de Sousa Franco/Manuel Freire Barros, «O Tribunal de Contas — Evolugdo e Situagdo Actualy, cit.,

pp- 28 € ss.
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Por seu turno, em escrito dedicado ao visto prévio, diz-nos José¢ Tavares que este Gltimo “constitui
uma decisao de controlo juridico externo, prévio e preventivo sob actos/contratos da administragao,
tendo como finalidade essencial a prevencao na realizagdo de despesas publicas em desconformidade

com a ordem juridica financeira”?®

, acrescentando ainda que “tal acto constitui uma "conditio iuris"
que relativamente aos actos/contratos sobre os quais incide se revela como um requisito da eficacia
ou, em certos casos, de manutencao de eficacia do acto (quanto aos efeitos nao financeiros), pelo que

a recusa do visto nio implica ou importa a invalidade do acto/contrato”?’.

Efetivamente, a fiscalizag@o prévia, exercida mediante a concessdo ou recusa do visto nos atos ou
contratos a ele sujeitos, consiste no exame da legalidade financeira e do cabimento orcamental de
atos geradores de despesa ou representativos de encargos ou responsabilidades financeiras da

°le

Administragdo Publica, concretizando-se aquela junto das entidades elencadas no artigo 2.°, n.
ainda no n.° 2, alineas a), b) e ¢), da LOPTC, bem como de outras entidades criados por estas, para
desempenhar fungdes administrativas originariamente a cargo das mesmas, no pressuposto de que

estejam em causa encargos por estas financiados — como normalmente se constata.

Justamente por estar em causa um regime de base aprioristica, o escrutinio de semelhante tipologia
de atos ¢ feito pelo TdC antes da sua execucdo, constituindo, por isso, em regra, condicdo ou
pressuposto da produgdo dos respetivos efeitos — com algumas exce¢des pontuais, expressamente

identificadas na LOPTC.

§2.2 O percurso interpretativo requerido pelo regime de fiscalizacio prévia

Conforme ja antecipamos, o regime de fiscalizagdo prévia do TdC obedece a uma logica interpretativa
muito particular, tanto na sua relagdo com os demais regimes consagrados na LOPTC como, de igual
forma, no que respeita aos diferentes momentos convocados pela sua propria aplicagdo, tanto em

relacdo as entidades como aos atos ou contratos que a0 mesmo se encontram sujeitos.

Conforme decorre do seu histérico jurisprudencial, a fiscalizagdo prévia do TdC “constitui uma

competéncia propria deste 6rgao cuja intervengao nessa sede € provocada (dependente de impulso

2 Cfr. José F.F. Tavares, «O Tribunal de Contas — Do Visto, em Especial», Almedina, 1998, pp. 37 e ss. e ainda pp.120
e ss.

2 Cfr. José F.F. Tavares, «O Tribunal de Contas — Do Visto, em Especial», cit., pp. 180-181.

Revista do Tribunal de Contas N.° 2 83



exogeno) e tipificada, por referéncia a uma tabela legal que compreende um ambito subjetivo

(entidades) e objetivo (atos e contratos) delimitador do que est4 sujeito a fiscalizagio prévia”>°.

Deste modo, conforme j4 decidido pelo TdC, “[s]ubjacente a todas as alineas do artigo 46.°, n.° 1, da
LOPTC encontra-se o estabelecimento de um elenco taxativo de instrumentos (atos e contratos) que
delimitam o Ambito objetivo da fiscaliza¢do prévia”®!, de onde decorre que “conjugado com aspetos
particulares reportados ao ambito subjetivo, o qual estando estabelecido em termos genéricos no

artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC pode sofrer recortes reportados a alguns atos e contratos”32.

Nessa contexto, incumbe aos interessados sujeitar a fiscalizacdo prévia os atos ou contratos que, nos
termos previstos da lei, se encontrem a ela sujeitos, algo que, inclusive, ¢ totalmente confirmado pelo
disposto no artigo 46.°, n.° 6, da LOPTC, em cujos termos “sao remetidos ao Tribunal de Contas os
documentos que representem, titulem ou deem execucdo aos atos e contratos ali enumerados [no
respetivo n.°1]” — confirmando-se, de forma particularmente clara, o 6nus que impende sobre as
entidades enquadradas no ambito subjetivo (artigo 5.°, n.° 1, alinea c)) e em relagdo aos atos ou
contratos que, de igual forma, se considerem enquadrados no respetivo ambito objetivo (artigo 46.°,

n.°1).

Por seu turno, ao nivel da relag@o entre os dois ambitos do regime de fiscalizac¢do prévia — o subjetivo
e 0 objetivo — o intérprete confronta-se necessariamente com um exercicio integrado e concomitante,
em que a efetiva sujeicdo a fiscalizacdo prévia dependera da afericdo dos casos em que, da

combinac¢do de ambos, ndo resulte qualquer exclusdo (ainda que indireta).

§3. A conformacio tripartida do ambito subjetivo do regime de fiscalizacao
prévia — analise sequencial

Doravante, passaremos a dirigir exclusiva alusdao a conformagao do ambito subjetivo do regime de
fiscalizacdo prévia, procurando, no essencial, aflorar o conjunto de entidade que se podera considerar
por esta ultimo abrangido e, em termos subsequentes, dai retirando as devidas conclusdes no que

concerne ao espetro de aplicacdo do regime de fiscalizac¢ao prévia do TdC.

Dispde o artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢) da LOPTC que compete, em especial, ao TdC “[f]iscalizar

previamente a legalidade e o cabimento or¢amental dos atos e contratos de qualquer natureza que

30 TdC, Decisdo n.° 823/2019, Processo n.° 2292/2019.
31 TdC, Decisdo n.° 60/2020, Processo n.° 3778/2019.
32 TdC, Decisdo n.° 60/2020, Processo n.° 3778/2019.
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sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e responsabilidades, diretos ou
indiretos, para as entidades referidas no n.° 1 e nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do artigo 2.°, bem como
para as entidades, de qualquer natureza, criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades
publicas para desempenhar funcdes administrativas originariamente a cargo da Administragdo
Publica, com encargos suportados por financiamento direto ou indireto, incluindo a constitui¢do de

garantias, da entidade que os criou”.

Do referido preceito, que consagra o ambito subjetivo do regime de fiscalizacdo prévia, retira-se que

existem trés grupos de entidades a ele sujeitas:

(i) Em primeiro lugar, as entidades previstas no artigo 2.°, n.° 1, da LOPTC;

(ii) Em segundo lugar, as entidades previstas no artigo 2.°, n.° 2, alineas a), b) e ¢c) da LOPTC,
e ainda

(iii) Em terceiro e ultimo lugar, as entidades previstas na parte final do artigo 5.°, n.° 1, alinea

¢) da mesma LOPTC.

E justamente tendo por referéncia esta triparticao que partiremos para uma analise mais detalhada de
cada um dos casos correspetivos e, bem assim, do conjunto de entidades que em cada um destes se

deve achar incluido.

§3.1 As entidades previstas no artigo 2.°, n.’ 1, da LOPTC

O artigo 2.°, n.° 1, da LOPTC corresponde a um preceito de carater lato e destinado a estabelecer o
universo subjetivo sobre o qual se projeta o controlo financeiro do TdC, concretamente no que se

respeita ao ambito de competéncias deste ultimo Tribunal.

Nessa medida, pode considerar-se que o preceito em andlise integra um ambito subjetivo geral do
regime de fiscalizacdo prévia, por oposicao ao que designaremos por ambito subjetivo especifico, tal

como consagrado na parte final do artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢) da LOPTC.

No que concerne ao disposto na alinea a), encontra-se incluida no referido preceito ndo apenas a
pessoa coletiva Estado, como, de igual forma, as entidades que se possam considerar incluidas na
administracao direta — ou seja, os 6rgaos, servigos e agentes integrados na pessoa coletiva Estado que,
de modo direto e imediato e sob dependéncia hierarquica do Governo, desenvolvem ou prosseguem

uma atividade tendente a satisfagdo das necessidades coletivas.

Revista do Tribunal de Contas N.° 2 85



Em conformidade, ainda em relagdo a mencionada alinea a), entendemos que ficardo incluidas no
respetivo escopo tanto os servigos centrais (ou seja, com competéncia em todo o territorio nacional,
bem como as Dire¢des-Gerais organizadas em Ministérios) e ainda os servigos periféricos (com uma

competéncia territorialmente limitada, como acontece com as Dire¢des Regionais).

No que concerne a alinea b), estd em causa uma redagdo em tudo semelhante ao que se verifica face
a alinea precedente, neste caso com enfoque no caso particular das Regides Autonomas e, nessa
medida, com expressdo sobre o universo da administracdo regional direta — a qual abrangerd
novamente 0s servigos centrais e servicos periféricos que devam estar sujeitos ao poder de dire¢ao do
respetivo membro do respetivo Governo Regional, bem como os servigos de cujas atribui¢des decorra
o exercicio de poderes de autoridade e representagdo politica da Regido ou o estudo e concegao,

coordenacdo, apoio e controlo ou fiscaliza¢do de outros servigos administrativos.

No caso da alinea c) encontram-se previstas as autarquias locais*, cujo regime juridico se encontra
previsto na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (“RGAL”), ficando assim abrangidas realidades

freguesias e os municipios.

Recorde-se, seguindo o disposto nos termos do artigo 235.° da CRP, a organizagdo democratica do
Estado compreende a existéncia de autarquias locais, que sdo pessoas coletivas territoriais dotadas de
orgdos representativos e que visam ainda a prossecucdo de interesses proprios das populagdes

respetivas.

No continente, as autarquias locais sdo as freguesias, os municipios e as regides administrativas
(artigo 236.°, n.° 1), pese embora estas ultimas ainda ndo tenham sido instituidas (artigos 255.° e

256.°), conforme ¢ sobejamente conhecido.

Nos termos do artigo 236.°, n.° 2, da CRP, as Regides Autonomas dos Agores ¢ da Madeira

compreendem freguesias e municipios, que ficam abrangidas por este preceito da LOPTC.

Por maioria de razdo, compreende-se que entidades como as associagdes ou federagdes de municipios

fiquem incluidas no escopo do preceito em analise, bem como qualquer um dos respetivos servigos.

Também assim sucede com as areas metropolitanas, cuja inclusdo ndo merece qualquer tipo de
davida, sdo objeto de alusdo nos termos dos artigos 66.° € ss. do RJAL e tém um conjunto amplo e

diferenciado de atribui¢des, tal como enunciadas no artigo 67.° do mesmo diploma.

33 Com particular relevo, Cfi. Anténio Costa e Silva, «O Tribunal de Contas e as Autarquias Locais», AEDREL 2015.
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No caso da alinea d) — por oposi¢ao a opgao legistica revelada ao nivel das alineas a) e b) — o legislador
optou por uma formulagdo de ambito mais alargado e sem qualquer dependéncia setorial, abarcando

a integralidade dos institutos publicos existentes em Portugal.

No essencial, o regime aplicavel aos institutos publicos encontra-se previsto na Lei n.° 3/2004, de 15
de janeiro (“LQIP”), sendo este o regime geral orientador da definicdo fornecida pelo preceito em
analise da LOPTC, bem como da consequente integragao dos relevantes institutos publicos no escopo

do regime de fiscalizacdo prévia.

Por ultimo, nos termos da alinea e), ficam igualmente abrangidas as instituicdes da Seguranga Social,
numa redagdo que nos parece pretender abranger a generalidade das entidades sob a égide da

Seguranca Social, em particular alguns institutos publicos de regime especial.

Em funcdo do exposto, no que se refere, por exemplo, aos institutos publicos sob a égide da Seguranca
Social, o disposto na alinea e) prevalece sobre o disposto na alinea d), funcionando com base numa

prevaléncia da regra especial sobre a regra geral (relativa a institutos publicos).

§3.2 As entidades previstas no artigo 2.°, n.° 2, alineas a), b) e ¢) da LOPTC

O segundo caso diz respeito ao conjunto de entidades elencado no artigo 2.°, n.° 2, alineas a), b) e ¢)
da LOPTC, integrando ainda o que ja designdmos por ambito subjetivo geral do regime de

fiscalizagdo prévia®*.

Comecando pela alinea a), diz esta respeito as associagdes publicas, que sdo pessoas coletivas de
natureza associativa, criadas pelo poder publico para assegurar a prossecucdo dos interesses nao
lucrativos pertencentes a um grupo de pessoas que se organizam para a sua prossecucao.

Sao exemplos de associagdes publicas, por exemplo, as Ordens Profissionais e as Camaras dos

Solicitadores, dos Despachantes Oficiais e dos Revisores Oficiais de Contas.

Por identidade de razdo, compreende-se que também estejam abrangidas as associacdes de entidades
publicas ou associa¢des de entidades publicas e privadas que sejam financiadas maioritariamente por

entidades publicas ou sujeitas ao seu controlo de gestao.

Efetivamente, em qualquer um dos casos — ora pela existéncia de um fluxo originariamente imputavel

a entidades publicas ora pelo exercicio de um controlo de gestdo — a fiscalizacdo prévia justifica-se

3 Conjunto de entidades que, nos termos do disposto no artigo 51.°, n.° 1, alinea o), da LOPTC, est4 sujeita a elaboracgdo
e prestagéo de contas.
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como forma de continuar a assegurar a legalidade e o cabimento orgamental dos atos e contratos, de
qualquer natureza, que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos €
responsabilidades, diretos ou indiretos, para cada uma das referidas entidades e, em tltima instancia,

para o erario publico.

Por seu turno, a alinea b) diz respeito ao caso das empresas publicas, incluindo as entidades publicas

empresariais.

Conforme ¢ sobejamente conhecido, o conceito de empresa publica possui um alcance dual,

porquanto abrange, simultaneamente:

(i) Por um lado, as organizacdes empresariais constituidas sob a forma de sociedade de
responsabilidade limitada nos termos da lei comercial, nas quais o Estado ou outra entidade
publica possa exercer uma influéncia dominante — tal como decorre do disposto no artigo
5.°,n.° I do Regime do Setor Publico Empresarial — Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de
outubro (“RSPE”).

(ii) Por outro lado, as entidades publicas empresariais (artigo 5.°, n.° 2 do RSPE), que
encontram o seu regime especifico no capitulo IV do RSPE (artigo 56.° e seguintes). Esta
dupla natureza visa agregar sob o unico conceito de empresa publica as organizagdes
econdmicas de natureza societaria e as organizagdes econdémicas de natureza institucional,
ou seja, pessoas coletivas privadas que revestem a forma de sociedade comercial, nas quais
o Estado ou outra entidade publica detém uma participagdo social, e pessoas coletivas

publicas que revestem a forma de instituto publico de carater empresarial.
Na alinea c) encontra-se previsto o caso das empresas municipais, intermunicipais € regionais.

As empresas locais podem ser de natureza municipal (quando a influéncia dominante ¢ exercida por
um municipio), intermunicipal (quando exercida por dois ou mais municipios, por uma comunidade
intermunicipal ou por uma associacdo de municipios de fins especificos) ou metropolitana (quando

exercida por uma area metropolitana).

O regime juridico da atividade empresarial local consta da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto35,
regendo-se as empresas locais pelo disposto neste diploma, na lei comercial, nos respetivos estatutos
e, subsidiariamente, pelo regime do setor publico empresarial, aprovado pelo Decreto-Lei n.°

133/2013, de 3 de outubro, sem prejuizo das normas imperativas ai previstas.

35 Aprova o regime juridico da atividade empresarial local e das participagdes locais e revoga as Leis n.% 53-F/2006, de
29 de dezembro, € 55/2011, de 15 de novembro.
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§3.3 As entidades previstas na parte final do artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢) da LOPTC

Por ultimo, estdo ainda sujeitas a jurisdicao e ao controlo financeiro do TdC as entidades de qualquer
natureza que tenham participagcdo de capitais publicos ou sejam beneficiarias, a qualquer titulo, de
dinheiros ou outros valores publicos, na medida necessaria a fiscalizagdo da legalidade, regularidade

e corre¢dao econdmica e financeira da aplicagdo dos mesmos dinheiros e valores publicos.

Em conformidade com o exposto e de modo a verificar se os contratos celebrados por uma
determinada entidade estdo ou ndo abrangidos pelo disposto no artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC

(e, por essa via, ao visto prévio do TdC), serd necessario verificar se:

(i) Em primeiro lugar, a entidade em causa, qualquer que seja a sua natureza, foi criada “pelo
Estado ou por quaisquer outras entidades publicas”;

(i) Em segundo lugar, a (entidade) foi criada “para desempenhar fun¢des administrativas
originariamente a cargo da Administragdo Publica”; e

(iii) Em terceiro e ultimo lugar, essa fun¢do materialmente administrativa é levada a cabo “com
encargos suportados por financiamento direto ou indireto, incluindo a constitui¢ao de

garantias, da entidade que os criou”.

No que respeita ao primeiro elemento, o respetivo preenchimento depende tdo somente da existéncia
de um (ou varios) ato(s) constitutivo(s) de uma determinada entidade por parte do Estado quaisquer

outras entidades publicas.

Por seu turno, quanto ao segundo elemento, existe ja ampla jurisprudéncia do TdC que se tem
pronunciado quanto a materialidade do desempenho de fun¢des administrativas a cargo da
Administragdo Publica, tendo o referido Tribunal entendido que, para que se considere que
determinada entidade foi criada para desempenhar fun¢des administrativas originariamente a cargo

da Administragdo Publica, é necessario que as necessidades coletivas a satisfazer:

(i) Em primeiro lugar, estivessem ja antes identificadas como tal;
(ii) Em segundo lugar, estivessem ja antes cometidas a 6rgdo ou servigo integrado no sector
publico administrativo; e

(iii) Em terceiro lugar, mantenham um contetido materialmente administrativo>°.

Deste modo, estando preenchidos os dois primeiros elementos da parte final da alinea ¢) do n.° 1 do

artigo 5.°da LOPTC, o que se torna relevante aferir € se os encargos suportados por uma determinada

36 TdC, Acérddo n.° 16/2012, Processo n.° 231/2012.
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entidade sdo ou ndo “suportados por financiamento direto ou indireto, incluindo a constituicao de

garantias, da entidade que os criou”.

Para semelhante propdsito, justifica-se um pequeno incurso nos antecedentes legislativos ao preceito

da LOPTC sobre o qual versa a nossa andlise.

Na versao inicial da LOPTC, estavam sujeitos ao visto prévio do TdC os “contratos de qualquer
natureza que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e
responsabilidades, directos ou indirectos”, para as entidades do setor publico tradicional — ou seja, as

atualmente previstas no artigo 2.°, n.° 1, da LOPTC.

Na revisdo de 2006, operada pela Lei n.° 48/2006, de, 29 de agosto, a formulagdo legal foi alterada,
passando a estar sujeitos a visto prévio os contratos celebrados (por entidades criadas pelo Estado ou
por quaisquer outras entidades publicas, para desempenhar fungdes administrativas originariamente
a cargo da Administracdo Publica) “com encargos suportados por transferéncia do orcamento da
entidade que as criou, sempre que dai resulte a subtraccao de actos e contratos a fiscalizagdo prévia

do Tribunal de Contas”.

A segunda parte desta alinea c), foi, como se disse, introduzida pela Lei n° 48/2006, de 29 de agosto,
sendo que tal alteracdo constava da redagio original da Proposta de Lei do Governo n® 73/X37, em
cuja Exposicao de Motivos se referia que “[n]o que respeita a fiscalizagdo prévia estende-se o seu
ambito a novas entidades que, por ndo estarem até a data sob a jurisdigdo do Tribunal, eram

frequentemente utilizadas e instrumentalizadas como mecanismo de fuga a estes poderes”.

Conforme referiu o Conselheiro Jodo Figueiredo®, em escrito dedicado a Reforma subjacente a
alteracdo legislativa introduzida pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto, estava um movimento de
criacdo de entidades publicas sob diversas formas — mormente empresariais, associativas e
fundacionais — de que resultava uma potencial subtracao de atos e contratos a fiscalizacdo prévia do
TdC, dado que, na sua redacdo original, o artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC restringia

(necessariamente) tal fiscalizacdo as entidades mencionadas artigo 2.°, n.° 1, da mesma Lei.

Nas palavras de Guilherme d’Oliveira Martins, escrevendo justamente sobre a Reforma de 2006 do

Tribunal de Contas, “[c]om esta alteracdo pretendeu-se manter o visto obrigatorio para as operagdes

37 Aprovada na generalidade a 23 de junho de 2006, na especialidade a 18 de julho do mesmo ano, tendo a votagio final

global ocorrido a 26 de julho de 2006.

Cfr. Jodo Figueiredo, «Contributos para a determina¢do do dmbito da Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contasy,
cit., pp. 75 e ss.

38
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efectuadas com a utilizagdo de dinheiros publicos (oriundos de or¢gamentos publicos) no desempenho
de fungdes administrativas, independentemente da natureza ou da forma juridica da entidade que as

realiza, combatendo-se a fuga a esta forma de controlo”*

, adiantando ainda que “[c]onsagrou-se,
assim, um critério objectivo de sujeicdo a fiscalizacdo prévia”*, de tal forma que, “niio se tratou
porém de um alargamento do ambito da fiscalizagdo prévia mas apenas de uma melhor precisdo do
seu conteudo ou de uma consolidagdo de poderes, com o objectivo de evitar o surgimento de
interpretacdes abusivas e a criacdo de entidades que s pelo facto, tantas vezes ficcional, de ndo

revestirem natureza administrativa estariam dispensadas do visto do Tribunal”*!.

Este conjunto de consideragdes podera ainda tornar-se mais claro através de uma contraposi¢ao entre
as duas redagdes relevantes, mormente a anterior e posterior as alteracdes encetada pela

Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto:

Versiao do artigo 5.° n.° 1, alinea ¢) da LOPTC
anterior a Lei n.’ 48/2006, de 29 de agosto:

Versao do artigo 5.° n.° 1, alinea ¢) da LOPTC
posterior a Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto:

c) Fiscalizar previamente a legalidade e o
cabimento or¢amental dos actos e contratos de
qualquer natureza que sejam geradores de
despesa ou representativos de quaisquer
encargos ¢ responsabilidades, directos ou
indirectos, para as entidades referidas non.’ 1 do
artigo 2.°

c) Fiscalizar previamente a legalidade e o
cabimento or¢amental dos actos e contratos de
qualquer natureza que sejam geradores de
despesa ou representativos de quaisquer
encargos ¢ responsabilidades, directos ou
indirectos, para as entidades referidas non.® 1 do
artigo 2.° e os das entidades de qualquer natureza

criadas pelo Estado ou por quaisquer outras
entidades publicas, para desempenhar funcdes
administrativas originariamente a cargo da
Administragdo ~ Publica, com  encargos
suportados por transferéncia do orcamento da
entidade que as criou, sempre que dai resulte a
subtraccdo de actos e contratos a fiscalizacao
prévia do Tribunal de Contas

Tabela 1: Quadro comparativo entre redacdes do artigo 5.°, n.° 1, alinea c) da LOPTC, nas versdes anterior

e posterior a Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto

3 Cfr. Guilherme d’Oliveira Martins, «4 Reforma do Tribunal de Contas em 2006», Revista do Tribunal de Contas, n.°

46, julho/dezembro de 2006, pp. 37 € ss.

Cfr. Guilherme d’Oliveira Martins, «4 Reforma do Tribunal de Contas em 2006y, cit., pp. 37 e ss.

Cfr. Guilherme d’Oliveira Martins, «4 Reforma do Tribunal de Contas em 2006, cit., pp. 37 e ss. e ainda, do mesmo
autor, abordando o mesmo conjunto de topicos, em «4 responsabilidade financeira do gestor da coisa publicay,

Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta e Cunha: Assuntos Europeus e Integragdo Econdmica, 11
Volume, Almedina 2010, pp. 243-256.
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Efetivamente, este conjunto de entidades, passando a estar, sobretudo, abrangidas pelo disposto no

artigo 2.°, n.° 2, da LOPTC, ficaria potencialmente excluido do ambito da fiscalizacao prévia,

acabando por frustrar, em larga medida, os principios norteadores do proprio regime de fiscalizacao

prévia.

Como tal, face as consequéncias que adviriam da sua cria¢do, no ambito da legislacdo em vigor a

data, compreende-se as razdes subjacentes a nova redagdo da alinea c), do n.° 1, do artigo 5°, da

LOPTC, tal como resultante das alteragdes inseridas pela Lei n® 48/2006, de 29 de agosto.

Conforme se verifica — e ja fora reiterado pelo TdC — aludiu este Gltimo normativo ao seguinte

conjunto de particular, com amplo significado normativo:

(i) “[e]ntidades de qualquer natureza”, onde devem, assim, incluir-se aqui entidades publicas

ou privadas, criadas sob a forma de empresas, associa¢des, fundacdes, etc.”*?;

(ii) “[c]riadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades publicas”, entendendo o TdC que
“[d]eve, pois, entender-se que a criacdo daquelas entidades pode ter sido operada pelo
Estado ou por qualquer entidade publica (designadamente, regido autobnoma, municipio,
etc.) ou pela conjugacio de vontades e ac¢des de vérias entidades publicas™**;

(iii) “[p]ara desempenhar fun¢des administrativas originariamente a cargo da Administragao
Publica”, caso em que se trata “do exercicio de actividades que estavam anteriormente
cometidas ao Estado ou a outras pessoas colectivas publicas, para satisfagdo de
necessidades colectivas”**;

(iv) “[c]om encargos suportados por transferéncia do or¢camento da entidade que as criou", o
que “[s]ignifica que as novas entidades foram instituidas com fundos/encargos suportados
por meio de transferéncias dos orcamentos das entidades que as criaram”*; e ainda

(v) “[s]empre que dai resulte a subtrac¢@o de actos e contratos a fiscalizacdo prévia do Tribunal
de Contas”, sendo que, novamente de acordo com a jurisprudéncia do TdC, “[d]eve, com
esta expressdo, entender-se que a criacdo das novas entidades, na auséncia de nova e
adequada normagao legal, teria, como efeito necessario, a nao sujei¢ao a fiscalizagao prévia

de actos e contratos anteriormente submetidos a tal fiscalizagdo”*.

42
43
44
45

46
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TdC, Acordao n.° 28/2010, Processo n.° 108/2010.
TdC, Acordao n.° 28/2010, Processo n.° 108/2010.
TdC, Acordao n.° 28/2010, Processo n.° 108/2010.
TdC, Acordao n.° 28/2010, Processo n.° 108/2010.

Cfr. Jodo Figueiredo, «Contributos para a determina¢do do dmbito da Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contasy,
cit., pp- 91 e ss.
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Conforme refere, também a este propoésito, o Conselheiro Lidio de Magalhaes, “[a] inclusdo destas
entidades ¢ coerente com a crescente preocupacdo que os administrativistas mostram em relagao a
necessidade de manter as vinculagdes de natureza publicista, qualquer que seja a forma

47 acrescentando justamente que “seria

organizacional que a actividade administrativa possa utilizar
estranho que o legislador se desinteressasse destas entidades que, circulando na Oorbita da
Administragdo Publica e consumindo os seus recursos, poderiam, por mecanismos formais, dispor de
uma liberdade de movimentos desajustada a proveniéncia dos seus fundos”*.

Foi claro, nessa medida, o objetivo do legislador — e constituiu a finalidade da norma — abranger, na
submissao a fiscalizagdo prévia, entidades que, formalmente, se enquadram no n.° 2, do artigo 2.°, da

LOPTC e que, de outro modo, conforme ja referimos, se eximiriam a tal forma de fiscalizagao.

Mais uma vez conforme o TdC ja teve igualmente a oportunidade de concluir — os recursos financeiros
publicos, que sdo transferidos para as entidades ora criadas, deixam de figurar no or¢amento das
entidades criadoras e passam a beneficiar as novas entidades, contribuindo para o seu funcionamento
e para as suas atividades, de onde se extrai a plena razoabilidade em suscitar o escrutinio do TdC

relativo a fiscalizacdo prévia dos correspondentes atos e contratos.

Assim sucederd, de igual forma, ainda, que as novas entidades produzem bens e servigos que nao sao
mercantis € que o seu financiamento continua a assentar, primordialmente, nas receitas de impostos
e na cobranga de taxas, e, por isso, em receitas que ndo resultam, essencialmente, da produgdo de

bens e da prestacdo de servigos.

Como salienta o Conselheiro Jodo Figueiredo*’, esta posi¢do tem também correspondéncia com o que
é propugnado pela jurisprudéncia do TJUE*, acerca da condi¢iio do financiamento publico, para que

uma entidade possa ser considerada como um organismo de Direito Publico.

47 Cfr. Lidio de Magalhdes, «4 Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contas na Lei n.° 48/2006», Revista da
Administragdo Local, (Set./Out. 2006), pp. 607-614.

8  Cfr. Lidio de Magalhdes, «4 Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contas na Lei n.° 48/2006», cit., pp. 607-614.

4 Cfy. Jodo Figueiredo, «Contributos para a determinacdo do dmbito da Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contas»,

cit., pp. 91 e ss.

30 Acérddo do Tribunal de Justica (Quarta Secgdo) de 13 de dezembro de 2007, Processo n.® C-337/06. Ai se pergunta
se tal condigdo ¢ preenchida quando as actividades das entidades s@o financiadas por uma taxa. E responde-se: a) A
taxa que assegura o financiamento da actividade “tem origem (...) num acto estatal. E prevista e imposta por lei e ndo
resulta de uma transac¢do contratual celebrada entre estes organismos e os consumidores. A sujeicdo a referida taxa
(...)ndo é contrapartida do gozo efectivo dos servigos fornecidos pelos organismos em questdo”; b) “[N]do deve haver
uma diferen¢a de apreciacdo consoante os meios financeiros transitem pelo orgamento publico, cobrando primeiro o
Estado a taxa e pondo, depois, as receitas resultantes desta a disposigdo dos organismos (...) ou o Estado confira aos
referidos organismos o direito de cobrarem eles proprios a taxa”; ¢) “Este modo de financiamento indirecto é suficiente
para que a condicdo relativa ao financiamento pelo Estado (...) esteja preenchida”.
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Posteriormente, cabe ainda referir que, na sequéncia das alteragdes introduzidas pela Lei n.° 61/2011,
de 7 de dezembro, o referido preceito sofreu uma nova alteragdo a que se justifica aludir, retomando

o0 exercicio comparativo ja anteriormente encetado:

Versao do artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢) da LOPTC Versao do artigo 5.% n.° 1, alinea ¢) da LOPTC
anterior a Lei n.’ 61/2011, de 7 de dezembro: posterior a Lei n.’ 61/2011, de 7 de dezembro:

c) Fiscalizar previamente a legalidade e o | c) Fiscalizar previamente a legalidade e o
cabimento or¢camental dos actos e contratos de | cabimento or¢amental dos actos e contratos de
qualquer natureza que sejam geradores de despesa | qualquer natureza que sejam geradores de
ou representativos de quaisquer encargos e | despesa ou representativos de quaisquer
responsabilidades, directos ou indirectos, para as | encargos e responsabilidades, directos ou
entidades referidas no n.° 1 do artigo 2.° e os das | indirectos, para as entidades referidas no n.° 1
entidades de qualquer natureza criadas pelo | e nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do artigo 2.°,
Estado ou por quaisquer outras entidades | bem como para as entidades, de qualquer
publicas, para desempenhar funcdes | natureza, criadas pelo Estado ou por quaisquer
administrativas originariamente a cargo da | outras entidades publicas para desempenhar
Administragdo Publica, com encargos suportados | fungdes administrativas originariamente a
por transferéncia do or¢amento da entidade que as | cargo da Administragao Publica, com encargos
criou, sempre que dai resulte a subtraccdo de actos | suportados por financiamento directo ou
e contratos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de | indirecto, incluindo a constituicdo de
Contas garantias, da entidade que os criou

Tabela 2: Quadro comparativo entre redacdes do artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢) da LOPTC, nas versdes anterior
e posterior a Lei n.° 61/2011, de 7 de dezembro

Da alteragdo introduzida salientam-se essencialmente dois aspetos com particular impacto na redagao

do preceito em andlise:

(i) Por um lado, foi eliminada a alusdo a particula “sempre que dai resulte a subtrac¢ao de
actos e contratos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas” — num registo que, alids, nos
parece particularmente proximo das cldusulas anti-abuso particularmente abundantes na
legislacao fiscal mas que, neste caso, cumpriria um desiderato de prevaléncia da substancia
(financeira) sobre a forma dos atos ou contratos relevantes; e

(ii) Por outro lado, foi ainda alterado o critério do modo de financiamento relevante, passando
este dos “encargos suportados por transferéncia do or¢amento da entidade que as criou”
para “encargos suportados por financiamento directo ou indirecto, incluindo a constituicao

de garantias, da entidade que os criou”.
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Esta alteracao de redagdao — em simultdneo com o entdo ocorrido ao nivel do artigo 47.°, n.° 1, alinea
a), da LOPTC?! — teve alguns impactos menos positivos ao nivel da sistematica da LOPTC, com a

consequente alteragdo inserida pela Lei n.° 2/2012, de 2 de janeiro.

Os respetivos fundamentos ficaram particularmente elencados nos termos do antecedente Projecto de
Lei n.° 109/X1I/1%, em cujos termos “[n]a redacg¢do final do aludido diploma foi suprimido, no artigo
47.°,n.° 1, alinea a), o inciso “sem prejuizo do disposto no artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢)” o que, face ao
sentido conferido as alteracdes realizadas, nomeadamente na intencdo de reforcar a fiscalizagcao
prévia pelo Tribunal de Contas das entidades referidas no n.° 1 e nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do
artigo 2.°, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, bem como para as demais entidades expressas na parte
final na alinea c), n.° 1, do artigo 5.° do mesmo diploma, podera suscitar davidas ou interpretagdes

restritivas na sua aplicagao.

O presente projecto de lei pretende, assim, repor os termos da redac¢do anterior a sétima alteracao da
Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas, exclusivamente na parte do supra mencionado
inciso na alinea a), n.° 1, do artigo 47.° do mesmo diploma, clarificando a extensdo e sentido da

respectiva norma.

Por ultimo, esta alteracdo procura igualmente corresponder a sugestdo do Tribunal de Contas
consubstanciada em fase posterior a aprovacao final global do diploma”.

E, nessa medida, a luz do quadro resultante das alteragdes introduzidas pela Lei n.° 2/2012, de 2 de
janeiro que devera compreender-se, ndo apenas o ambito subjetivo do regime de fiscalizacdo prévia,
mas, na realidade, a relacdo deste ultimo com o ambito objetivo e o proprio regime de isencdes
consagrado no artigo 47.° da LOPTC — topico este que, pese embora adquira uma ampla atualidade e

importancia, extravasa ja o ambito do presente escrito.

I Que consagra o regime de isengdes de fiscalizagdo prévia. Saliente-se, em termos igualmente impressivos, a diferenca

de redagdo do referido artigo 47.°, n.° 1, da LOPTC, na redacdo anterior e posterior a Lei n.° 61/2011, de 7 de

dezembro:
Versio do artigo 47.°, n.° 1, alinea a) da LOPTC Versao do artigo 47.°, n.° 1, alinea a) da LOPTC posterior a
anterior a Lei n.° 2/2012, de 2 de janeiro: Lei n.° 2/2012, de 2 de janeiro:

a) Os actos e contratos praticados ou celebrados pelas | a) Os atos e contratos praticados ou celebrados pelas entidades
entidades referidas nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do referidas nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do artigo 2.°, e que
artigo 2.°, de valor inferior a (euro) 5 000 000, bem ndo se enquadrem na parte final da alinea c) do n.° 1 do
como os actos do Governo e dos Governos Regionais artigo 5.°, de valor inferior a (euro) 5 000 000, bem como os
que ndo determinem encargos or¢amentais ou de atos do Governo e dos Governos Regionais que ndo
tesouraria e se relacionem exclusivamente com a tutela determinem encargos or¢amentais ou de tesouraria e se
e gestdo dessas entidades relacionem exclusivamente com a tutela e gestdo dessas

entidades.
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