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com o Direito Financeiro e as Finangas Publicas e o seu controlo, traduzida
na divulgagdo da actividade do Tribunal mediante a publicag¢do de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, relatérios de auditoria e outros documentos
sobre matérias conexas com as suas atribuicges.

A Revista rege-se pelo seu Regulamento — instrumento de caracter
normativo (estribado no artigo 2° do Decreto-Lei n® 290/82, de 26 de Julho)
da competéncia do Presidente do Tribunal de Contas, que €, também, por
ineréncia, seu Director —, o qual, desde Dezembro de 1988, tem vindo,
sucessivamente, a adaptar-se as exigéncias dos seus leitores, como € a sua
mais recente versdo, adoptada pelo Despacho presidencial n° 82/01-GP, de
15 de Novembro de 2001 (publicado em anexo ao presente editorial), de-
pois de ouvida a larga maioria dos seus assinantes que com ela quiseram
colaborar, respondendo a um questiondrio oportunamente distribuido para
o efeito.

Assim, continuando a adoptar uma periodicidade, em regra, semestral e
pretendendo ir ao encontro dos desejos manifestados pela maioria dos seus
assinantes, a Revista, a partir do n°® 36, passa a apresentar um conteiido
tipico estruturado nos seguintes capitulos ou secgdes:

— Doutrina

— Documentos
A —  Internos
B —  De Institui¢des congéneres
C—  De Organizagdes internacionais

— Acordios e sentencas (seleccionados para publicagdo na integra)

A — Do Plendrio Geral
B— Da 17 Sec¢do (Controlo Prévio)
C— Da 3" Secgdo (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)

— Croénica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)

A— Do Plenario Geral
B— Da 1° Sec¢ao (Controlo Prévio)
C— Da 3" Secgdo (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)

— Relatérios de Auditoria: Conclusdes e Recomendagdes
— Da 1" Secgio (Controlo concomitante)
— Da 2° Secgio (Controlo sucessivo)

— Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevancia para a activi-
dade do Tribunal de Contas

— Pareceres da Procuradoria Geral da Repiiblica com relevancia
para a actividade do Tribunal de Contas
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— Arquivo histérico
— Noticias
— Recensio bibliografica

— Informacao bibliografica

Excepcionalmente, e sem prejuizo de futura alteragdo ao regulamento
da Revista, o presente nlimero apresenta nos capitulos IV e VI um despa-
cho da 3* sec¢do do Tribunal de Contas, bem como decisdes, sentencas e
relatorios de auditoria das Secgdes Regionais dos Agores e da Madeira.

O Director

(Alfredo José de Sousa)
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Despacho n.° 82/01—GP

Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

O Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (abreviadamente desig-
nada Revista), foi aprovado pelo Despacho DP n°® 197/88, de 23 de Dezem-
bro, que, por sua vez foi objecto de altera¢des através dos Despachos DP n°
33/94, de 20 de Abril, 33/95, de 22 de Margo e 72/98, de 23 de Julho.

Entretanto, justificando-se a introducdo de mais algumas alteracdes ao dito
Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes do Estatu-
to dos Servigos de Apoio do Tribunal de Contas e seus Regulamentos e
sendo de boa técnica a unificagdo das fontes normativas sobre uma mesma
matéria, opta-se, a um tempo, por introduzir as alteragdes consideradas
pertinentes e juntar num so6 texto o regulamento relativo a Revista.

Assim:
Ao abrigo do disposto no n° 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n° 290/82, de 26
de Julho, determino o seguinte:

Artigo 1°
(Finalidades da Revista)

A Revista do Tribunal de Contas visa apoiar e dar a conhecer a actividade
do Tribunal de Contas, mediante a publicagdo de jurisprudéncia, conclu-
soes e recomendagdes de relatorios de auditoria, estudos, pareceres, infor-
macoes e documentos sobre matérias inseridas no dmbito das suas atribui-
coes.

Artigo 2°
(Propriedade e administracio)

1. A Revista é propriedade do Cofre do Tribunal de Contas.
2. A administracao pertence ao Conselho Administrativo do Cofre.

19



mento de Consultadoria e Planeamento (DCP), por coireio electronico ou
outro meio equivalente:

a) As versdes electronicas de todos os acorddos e/ou sentengas profe-
ridos pelas 1* e 3" Sec¢des e Plendrio Geral, logo apds o transito em
julgado das mesmas;

b) As versdes electronicas de todos os relatorios de auditoria, logo
apo6s a notificagdes dos mesmos aos respectivos destinatarios, salvo
deliberacdo contraria a respectiva publicacéo.

Artigo 7°
(Periodicidade)
Em regra, a Revista do Tribunal de Contas ¢ publicada semestralmente.
Artigo 8°
(Preparacio dos trabalhos para tipografia)
Os trabalhos a incluir na Revista devem ser objecto de processamento
informatico de texto e enviados a tipografia em disquete informatica ou

CD-Rom. Os autores dos trabalhos garantirdo previamente a prova do con-
teado da referida disquete informatica.

Artigo 9°
(Revogacio e vigéncia)

1. E revogado o Despacho DP n° 72/98, de 23 de Julho.
2. O presente Despacho entra imediatamente em vigor.

Lisboa, 15 de Novembro de 2001.
Distribuicdo:  Tribunal;
DGTC;
Publicagdo em todos os n* da RTC.

O Conselheiro Presidente

Alfredo José de Sousa

22
























Introducio

A Lei n.° 103/2003, de 5 de Dezembro, veio regular, em termos mui-
tos genéricos, a operagdo de cessfo de créditos do Estado e da Seguranca
Social para titulariza¢fio, emergentes de relagdes juridicas tributarias, pro-
venientes de impostos directos e indirectos e de quotizacGes, ainda que
esses créditos se encontrem vencidos, sujeitos a condigdo ou sejam litigio-
SOS.

As questdes que esta operagdo tem suscitado sdo de diversa ordem.
Desde os grupos parlamentares até aos meios de comunicagio social, muito
se tem discutido acerca dos efeitos financeiros da titularizagdo, especial-
mente por for¢a do desconhecimento dos termos essenciais do contrato ou
contratos celebrados entre o Estado e a Sociedade de Titularizacdo de Cré-
ditos.

Sdo, por isso, legitimas as duvidas que tém sido suscitadas e que, no
essencial, se relacionam com os seguintes aspectos:

Em que condigdes podera ocorrer a substituicio de créditos;

O porqué da subavaliacdo dos créditos cedidos;

A contabilizacgo dos custos totais da operagio;

Em que medida se verificou a total transferéncia para a socieda-
de de titularizagdo dos riscos associados a cobranca;

Quanto € que o Estado teve de pagar pelo facto de ter recebido,
ainda em 2003, trés meses antes da titularizagdo, o valor dos
créditos;

= Em fungfo deste ultimo aspecto, em que medida a operagdo em
causa ndo constitui, na perspectiva do Estado cedente, uma ope-
ragdo de crédito?

Ly Ul

U

O esclarecimento de muitas destas questdes s6 podera ser obtido com
a analise dos contratos celebrados entre o Estado e a sociedade de titulari-
zagdo, aos quais o Tribunal de Contas ndo teve ainda acesso.

Pela nossa parte, resta-nos analisar esta operagfo a luz do regime juri-

dico da titularizacdo de créditos e daquilo que séo as suas caracteristicas
essenciais identificadas pela doutrina mais conceituada.

27




























































Do que nos foi dado a observar, o contrato de cessdo de créditos para
titularizagdo deve ser qualificado como um contrato misto no sentido em
que retine elementos caracteristicos de varios negdcios. Esta nossa afirma-
¢do baseia-se no facto de a titularizag@o, atenta a sua estrutura, comportar
duas fases distintas, estruturalmente ligadas entre si (a cesso e a titulariza-
¢do), as quais se associam prestagoes de natureza diversa, correspondentes
a mais de um tipo de contrato. De um lado, o cedente, ao qual corresponde
a prestacdo unica de entrega dos créditos em virtude da venda; do outro, o
cessionario que assume duas prestacdes essenciais: o pagamento do prego e
a transformagdo dos créditos em obrigagdes titularizadas.

Para além deste aspecto ha ainda que considerar a celebragdo, em
simultdneo com o contrato de cessdo, de outros contratos. Recorde-se que a
propria lei prevé a celebragdo de contrato de mandato que liga o cessiona-
rio ao cedente, obrigando-se este a praticar, em nome daquele, todos os
actos que se revelem adequados a boa gestao dos créditos, a assegurar os
servigos de cobranca, os servigos administrativos em relativos aos créditos
e todas as relagdes com os respectivos devedores e os actos conservatorios,
modificativos, e extintivos relativos as garantias, caso existam (artigo
5.°/1). Quando a entidade cedente seja o Estado ou a seguranga social, a
gestdo e a cobranga dos créditos sera assegurada pela Direcgdo-Geral dos
Impostos (artigo 5.%3), mediante celebragdo de um contrato de prestagdo
de servigos (artigo 6.%3 da Portaria n.° 1375-A/2003, de 18 de Dezembro).

Apesar dos diferentes contratos se integrarem no mesmo processo, a
verdade que eles mantém a sua individualidade prépria e a sua autonomia
em todo o processo negocial. Este aspecto leva-nos a constatar a existéncia
de uma coligagéo de contratos.

A cessdo para titularizagdo devera, assim, do ponto de vista juridico,
ser qualificada como um contrato misto; a0 mesmo tempo, porque envolve
a celebraciio de outros contratos, independentes e autonomos, pressupde
uma coligacdo de contratos.

Resta saber se a cessdo para titularizagdo constitui ou nao um contrato
tipico.

Como se sabe, qualificar como tipico ou atipico um contrato depende,
em exclusivo, da possibilidade de o subsumir ou ndo a um tipo legal e de
lhe aplicar a respectiva disciplina juridica. Neste sentido, a atipicidade
deriva da circunstincia de os elementos estruturantes do negdcio se combi-
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Processo do Tribunal de Contas), que reproduziu, quase na integra, o dis-
posto no artigo 13.°, n.° 1, alinea a), da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro. Na
verdade, ja nesta ultima Lei a nog@o de divida publica estava intimamente
relacionada com a nogdo de empréstimo publico, constituindo na altura
novidade a circunstincia de néo s6 a divida publica do Estado estar sujeita
a jurisdicdo do Tribunal de Contas, mas também a divida publica das res-
tantes entidades publicas, entre elas, a divida piblica das Regides Auténo-
mas e das autarquias locais.

Refira-se, alids, que, no caso destas — autarquias locais — a Lei n.°
42/98, de 6 de Agosto, foi bastante clara na defini¢do do seu regime de
endividamento, dela resultando que “os encargos anuais com amortizagoes
e juros dos empréstimos a médio e longo prazos, incluindo dos emprésti-
mos obrigacionistas, ndo podem exceder o maior dos limites do valor cor-
respondente a trés duodécimos dos Fundos Gerais Municipal e de Coesdo
Municipal, que cabe ao municipio ou a 20% das despesas realizadas para
investimento pelo municipio no ano anterior.” (artigo 24°, n.° 3).

Nao obstante, o crescente recurso, por parte do Estado e demais enti-
dades publicas, a outras formas de crédito, como alternativa as tradicionais
formas de financiamento, ndo pdde mais deixar de ser considerada ao nivel
dos seus reflexos sobre a divida ptblica.

Esta ideia é, alis, confirmada pela tentativa de fazer incluir os contra-
tos de locagdo financeira entre o conjunto das operagdes praticadas pelos
municipios sujeitas a limites de endividamento. Esta opgdo foi tomada na
proposta de lei n.° 180/VII, que esteve na origem da Lei n.° 42/98, nos
seguintes termos:

“O montante global do capital em divida dos empréstimos a médio
e longo prazo, incluindo o dos empréstimos obrigacionistas e a
componente do capital em divida dos contratos de locagdo finan-
ceira ndo pode exceder, em qualquer momento, 65% do montante
das receitas recebidas pelo municipio.”

Tal op¢@o ndo teve, no entanto, acolhimento legal, continuando as
operagdes de leasing a margem do regime de crédito tragado para os muni-
cipios pela Lei n.° 42/98.

No actual contexto, os regimes de créditos referidos, quer o das autar-

quias locais, quer o das regides autdnomas, encontram-se parcialmente
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4. Releviancia da cessiio de créditos para titularizagio em sede de
contas nacionais

Chegados aqui, resta-nos analisar a relevincia que a cessdo de créditos
para titularizagdo tem no dmbito do sistema de contas nacionais. Recorde-
se, uma vez mais, que a nossa opinido sobre esta tematica se baseia, ape-
nas, nos que parecem ser os contornos essenciais desta operagdo a luz da
legislagdo vigente, uma vez que desconhecemos os termos exactos do con-
trato celebrado entre as partes.

Nesta perspectiva, aquilo que vamos encontrar ¢ uma situacdo de
recurso a um mecanismo juridico que permite ao cedente (Estado ou Segu-
ranca Social) garantir a solvabilidade dos seus créditos, realizando um
encaixe imediato. Deste modo se verifica uma transferéncia efectiva de
meios de liquidez do cessiondrio para o cedente.

Aprofundando a questdo deste ponto de vista, sera que estamos peran-
te uma operacdo de crédito?

Seguindo os ensinamentos da doutrina, que ficaram demonstrados, a
resposta a esta questdo devera, em nosso entender, ser negativa uma vez
que ndo existe a obrigacdo do cedente proceder mais tarde a devolugéo e a
remuneragdo do capital recebido. O mesmo serd dizer que na éptica do
cedente a operacdo em causa ndo configura uma operacdo de crédito publi-
co.

O mesmo ja ndo se pode afirmar em relagéo ao cessionario. De facto,
na perspectiva deste, a titularizagdo de créditos, que se consolida com a
transformacio dos créditos em obrigagdes, constitui uma forma de auto-
financiamento da sociedade de titularizagdo, ou seja, uma forma de o ces-
sionario se financiar com o fim especifico de proceder ao pagamento dos
créditos adquiridos. Ao mesmo tempo, assume a obrigacdo de reembolsar e
remunerar os investidores, obriga¢do pela qual responde, apenas, os crédi-
tos adquiridos que sdo afectos a emissdo.

Seguindo esta linha de orientagdo, a titularizac@o de créditos constitui,
na dptica do cessionario, uma operacdo de crédito.

Haverd, no entanto, que testar este nosso raciocinio a luz do sistema
de contas nacionais.
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De acordo com as defini¢cOes constantes do Regulamento (CE) n.°
3605/93, ndo nos parece que a cessdo de créditos para titularizagdo possa
constituir uma forma de divida publica.

Desde logo se afasta a possibilidade de a incluir na categoria “titulos,
excepto accdes, excluindo derivados financeiros”, porque embora a opera-
¢ao se consolide com a emissdo de obrigagoes, seria necessario que fosse o
Governo a proceder a tal emissdo.

Por outro lado, a avaliar pela forma como a operacéo esta legalmente
montada, nomeadamente no que toca a partilha dos riscos, cremos que
também nao seja enquadravel na categoria dos empréstimos. Desde logo
porque ndo se trata de “uma divida incondicional ao credor que tem de ser
reembolsada no seu vencimento”; depois, € no que toca a cobranca de
juros, que constitui caracteristica essencial do empréstimo, também néo
decorre da esséncia desta operagdo que haja lugar ao pagamento de juros
pelo cedente.

Tudo visto, convém sublinhar um tltimo aspecto. A cesséo de créditos
para titularizag@o ndo figura entre as operagdes tipificadas no sistema de
contas nacionais que se tém por incluidas na categoria dos empréstimos.

Sublinhamos, uma vez mais, que o nosso entendimento se baseia nao
no conteudo em concreto do contrato de cessao, dependente, em alguma
medida, da vontade dos contraentes, dos riscos que pretenderem assumir e
da forma como gerirem os seus interesses, mas nos contornos essenciais
que a operagdo assume a luz do regime legal que lhe foi tragado. Quere-
mos, pois, com isto significar que a sua qualificagdo juridico-econémica
podera variar em funcdo daquilo que seja o exacto contetido contratual.

Este ¢ também o entendimento do EUROSTAT expresso no recente
Capitulo V do Manual SEC 95 da sua autoria, inteiramente dedicado as
operagoes de titularizagdo realizadas pelos governos dos Estados-membros.
E seu entendimento que so serd possivel conhecer a verdadeira substincia
econdmica de tais operagdes a partir da analise dos aspectos concretos do
contrato de titularizacfo e ndo apenas dos seus contornos legais.

Nesta analise, o EUROSTAT sublinha os seguintes aspectos:
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Por tltimo, havera que verificar a contratualizagio de garantias. Neste
dominio, serd necessario observar em que medida terfo por efeito garantir a
divida assumida pelo cessionario para financiar a aquisi¢do dos créditos,
cobrindo a possivel insuficiéncia de receitas resultante da sua titularizaggo.
Na pratica, aquilo que se verifica é a transferéncia da propriedade dos cré-
ditos para o cessiondrio, enquanto, a0 mesmo tempo, o cedente assume
parte ou totalidade dos riscos associados ao insucesso da operagéo de titu-
larizacdo. Para que seja considerada uma verdadeira venda, tais riscos tém
que correr por conta do adquirente, ou seja, por conta do cessionario. Deste
modo se entende a existéncia de tais garantias como um forte indicio de
ndo ter-se verificado a total transferéncia do risco.

II1. Conclusdes
Face ao exposto, importa extrair as seguintes conclusdes:

1. A cessdo de créditos para titularizac@o constitui uma operagéo de trans-
missdo de créditos com vista a subsequente emissfo, pelas entidades
adquirentes, de valores mobilidrios destinados ao financiamento das
referidas operagoes;

2. Trata-se de uma operagdo complexa que comporta duas etapas estrutu-
ralmente ligadas entre si (a cessdo dos créditos e sua a titularizacio),
que envolve a celebragdo de outros contratos, como € o caso do contrato
de prestacdo de servigos mediante o qual o Estado e a seguranga social
assumiram, mediante retribuigdo, as fungdes de gestdo e cobranca dos
créditos cedidos.

3. Entre os aspectos que mais se destacam do seu regime juridico, subli-
nham-se os seguintes:

a) O tipo de veiculo utilizado foi a sociedade de titularizagdo de cré-
ditos;

b) Pelo reembolso e remuneragdo das obrigagdes titularizadas res-

ponde apenas um patriménio auténomo composto pelo conjunto
dos créditos cedidos, que lhe fica exclusivamente afecto;
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c) Podem ser objecto de cedéncia créditos sujeitos a condig@o e liti-
giosos, podendo, neste caso, o cedente no garantir a sua existén-
cia ou exigibilidade;

d) A cessdo podera ndo ser plena quando esteja em causa a cessdo de
créditos litigiosos ou sujeitos a condi¢do, admitindo-se, neste caso,
que o cedente possa conceder garantias ou assumir responsabilida-
des pelo seu cumprimento.

Pelas caracteristicas que reveste, a cessdo de créditos para titularizagdo
encontra-se muito proxima de algumas figuras juridicas bem conheci-
das, como ¢é o caso do factoring, do “papel comercial” ou das obriga-
¢des hipotecarias.

Do ponto de vista juridico, o contrato em causa devera ser qualificado
como um contrato misto que reune prestagdes de natureza diversa, todas
elas compreendidas em espécies tipicas directamente reguladas na lei.
Ao mesmo tempo, constitui um modelo negocial que pressupde uma
coligacdo de contratos, envolvendo a celebra¢do de outros contratos.

Tendo apenas em conta os seus contornos legais, a operagdo de cessfo
de créditos para titularizagdo praticada pelo Estado e pela seguranga
social ndo configura uma operagéo de crédito piiblico, nem constitui, na
6ptica das contas nacionais, uma forma de divida ptblica.

Contudo, s6 serd possivel conhecer a sua verdadeira substincia finan-
ceira a partir da andlise dos aspectos concretos do contrato de titulariza-
¢80 e ndo apenas dos seus contornos legais.

Este € também o entendimento do EUROSTAT, expresso no recente
capitulo V do Manual SEC 95 inteiramente dedicado as operagdes de
titularizag@o realizadas pelos governos dos Estados-membros. Na sua
opiniéo, o correcto enquadramento de tais operagdes em sede de contas
nacionais passa pela analise dos seguintes aspectos:

= Posicionamento da entidade cessionéria (SPV) face ao Estado,

no sentido de saber até que ponto ela se encontra integrada, ou
ndo, nas suas estruturas ou organizagao;
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Contudo, entendemos que a exigéncia do n.° 3 do artigo 7.°- caracter
excepcional e temporario das normas que consignem certas receitas a
determinadas despesas - sera aplicavel, quer a preceitos legais, quer a
disposi¢des contratuais. De facto, nfo fard sentido restringir a actuacao
do legislador ordinario — conferindo as suas normas cardcter excep-
cional e temporario (em termos ainda ndo definidos, mas que por
expressa estatuicdo carecem de definicdo em legislacdo complementar)
— e ndo restringir a actuagdo dos entes publicos por via contratual.

IV. 2.3 O fundamento de razdo especial

A aplicabilidade da excepgdo prevista na alinea f) do n.° 2 do artigo 7.°
da LEO pressupde, ainda, a existéncia de uma razdo especial para que
se proceda a afectagdo de receitas a determinadas despesas. Contudo, o
conceito de razdo especial ndo se encontra densificado, parecendo-nos
essencial que também ele seja objecto de concretizagdo na prevista
legislagdo complementar.

Avancamos, porém, algumas consideragdes que nos parecem poder
contribuir para a densificagdo do conceito de razdo especial:

—  Face a qualidade das receitas expressamente consignadas pelo
n.° 2 do artigo 7.°, parece-nos que as receitas a consignar, por
via legal ou contratual, nos termos da alinea f) deverdo, também
elas, revestir natureza especial,

— A consigna¢do de receitas, através da aplicagdo desta alinea,
nao deve suportar actos de gestdo corrente;

—  As normas que constem de legislacdo ou de contratos que pro-
cedam a consignagdo de receitas nos termos da alinea f), pos-
suem necessariamente caracter excepcional e temporario.

A concretizagdo do conceito de razdo especial para as autarquias locais
podera, ainda, aproveitar a formulag@o consagrada no n.° 3 do artigo 7.°
da LFL, que se refere a situagdes excepcionais face as quais as autar-
quias locais poderdo usufruir de auxilios financeiros, uma vez que tam-
bém esta formulagdo ¢ destinada a situagdes de caracter excepcional e
temporario.
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V. CONCLUSOES

1. Entendemos constituirem fundamentos de aplicabilidade directa da
LEO as autarquias locais:

e O abandono da designacdo LEOE, em virtude do alarga-
mento do ambito subjectivo, revela a inten¢do do legislador
de definir num diploma as disposi¢des gerais e comuns de
enquadramento or¢camental do SPA;

e Dadas as dificuldades de elaboragéo de um unico diploma
de enquadramento orgamental, o legislador optou por con-
sagrar as disposi¢Oes gerais e comuns, principios gerais de
direito orgamental para todo o SPA, relegando regimes
orcamentais proprios para um outro diploma;

e O alargamento de ambito subjectivo da LEO acolheu os
ensejos doutrinais e jurisprudenciais, reunindo num tnico
diploma as principios orgamentais aplicaveis a todos os
orcamentos do SPA.

2. Os principios e regras or¢gamentais plasmados na LEO sio aplicéveis as
autarquias locais, dado o alargamento do ambito subjectivo da mesma,
sem necessidade de mediagdo de uma lei de enquadramento privativa
das autarquias locais por determinagdo expressa da mesma, sob pena de
inutilizar o processo de elaborag¢do da nova LEO.

3. Constituindo as regras orcamentais principios de direito orgamental, a
LEO consagra-as especificando os termos da sua aplicagdo aos orca-
mentos sujeitos a sua disciplina. Assim, a disciplina orgamental consa-
grada na LEO n#o contraria a disciplina prevista noutros diplomas, mas
tdo somente a desenvolve. Sendo a LEO aplicével aos or¢amentos das
autarquias locais dever-se-a aplicar a formulagdo das regras orgamen-
tais como dispde, em preteri¢io da consagrada na LFL e no POCAL.

4. S@o consagradas expressamente excep¢des ao principio da ndo consig-
na¢do na LEO, contudo, permite-se a consignagdo de receitas por via
legal ou contratual, em virtude razdo especial.

A previsdo de consignag@o de receita por estatui¢do contratual dever-

se-a aplicar a exigéncia do n.° 3 do artigo 7.° da LEO, caracter excep-
cional e temporario, em termos a definir em legislagdo complementar.
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Nos dois primeiros casos o Tribunal de Contas d4 quitagéo e ordena a
restituigdo das caugdes e, eventualmente, o levantamento da penhora e a
anulacdo das inscri¢des hipotecarias existentes sobre os seus bens.

Em todos os casos o Tribunal de Contas envia sem demora as contas
encerradas ao departamento ministerial competente.

No caso de conta encerrada com défice, o ministro procede 4 citagdo do
responsavel perante o Tribunal de Contas com vista ao reembolso do
défice.

A autoridade administrativa referida no paragrafo anterior s6 pode
renunciar a citacdo do responsavel, se for de opinido que o responsavel
pode invocar motivos de for¢a maior ou se o défice ndo ultrapassar um
montante determinado por Decreto Real.

Se a autoridade renuncia a citagdo do responsavel com défice, informa
o Tribunal de Contas em carta contendo as justificagdes que motivaram
a decisdo, acompanhada das respectivas provas. O Tribunal de Contas
comunica, no seu Relatério Anual ao Parlamento, os casos em que a
autoridade administrativa néo exerceu o seu direito de accionar o reem-
bolso do défice.

O responsavel citado pode fazer valer no contraditério a exactiddo da
conta encerrada com défice.

O Tribunal de Contas da quitac@o se julgar que nio ha défice ou se o
responsavel invocar motivos de for¢a maior. No outro caso o Tribunal
condena-o a liquidar o défice. Todavia, tendo em conta as circunstin-
cias de facto e o grau de incumprimento do responsavel, o Tribunal
pode condenar ao reembolso parcial do défice.

Cinco anos apds a cessagdo de fungdes, o responsavel obterd a quitagéo
definitiva, se entretanto ndo tiver havido sentenc¢a condenatoria.
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Iribunal de Contas é o funcionario que tem, como encargo principal, a
t
estdo de dinheiros, e ndo o funcionario que, junto a outros encargos,
> J
gere as disponibilidades financeiras".

Na falta de defini¢do legal podem ser definidas, na pratica, as seguintes
categorias de responsaveis:

a) A primeira série: consoante a fungdo

v 3

Os responsdveis comuns ou regulares

Os responsaveis comuns ou regulares sdo as pessoas designadas de
acordo com a lei da contabilidade do Estado e que sdo investidos em
virtude dum titulo legal, e por isso, obrigados a prestar contas anual-
mente ao Tribunal de Contas.

S0 encarregados de cobrar as receitas e s6 podem fazer operagdes de
despesas restritas.

Os responsaveis extraordindrios

Os responsaveis extraordinarios sdo as pessoas que tém, como receita
unica, um adiantamento de dinheiro. Estes adiantamentos sdo postos a
disposi¢do dos servicos geridos de maneira doméstica ou para pequenas
despesas dos departamentos ministeriais.

Tém de prestar contas de quatro em quatro meses.

O responsdavel de facto

A denominagdo aponta para a situagdo de pessoas que, de maneira subi-
ta e inopinada, tratam de dinheiros publicos. Tratam desses dinheiros
por for¢a da fungio.

O acento é de facto que se trata de operagdes ocasionais ou acidentais.

Compreensivelmente ndo ha muitos exemplos e a jurisdi¢do nao € cons-
tante.
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4.

b)

Os responsdveis sem conta

Um grande niimero de funcionarios tratam de dinheiros publicos, se
bem que ndo prestem contas ao Tribunal de Contas. Estas opera¢des
somente sdo uma actividade incidental ou secundaria.

Refere-se particularmente as pessoas que cobram os pregos de entrada,
ou que sdo encarregadas de vendas de brochuras publicas ou da cobran-
ca de taxas a transmitir mais tarde ao responsavel regular. Os funciona-
rios do corpo diplomatico e consular também pertencem a esta catego-
ria.

Curioso foi o Tribunal de Contas belga, em 10 de Novembro de 1954,
ter condenado os herdeiros dum cidaddo Portugués, José J. Vieira da
Silva, ao reembolso ao Estado belga de 42.319 angolares e 50 centavos.

A pessoa em questdo foi gerente do Consulado belga em Luanda
(Angola) e cometeu um determinado ntiimero de delitos financeiros.

O Tribunal de Contas néo exigiu a prestacdo de contas aos seus herdei-
ros em nome do falecido, dada a impossibilidade por forga das circuns-
tancias. Os herdeiros também ndo foram obrigados a assinar a conta
lavrada ex officio, por causa da complexidade da heranga e da dificul-
dade juridica resultante "do direito portugués aplicavel ao caso".

No 112° Livro Anual do Tribunal de Contas belga foi mesmo publicado
um artigo sobre este caso especial, no qual o Tribunal afirmou a sua
jurisdigdo sobre os responsaveis sem conta, que exercem fungdes fora
do territdrio da Bélgica e de nacionalidade ndo-belga. Um processo his-
torico no Tribunal de Contas belga!

A segunda série: consoante as operagoes

Os responsdaveis das quantias (valores, reservas de dinheiro)

Estes responsaveis s6 manipulam notas e moedas. Incluem-se também
os selos fiscais e postais, o dinheiro de transferéncia e os cheques. Esta

categoria ¢ semelhante a categoria dos responsaveis ordinarios (a, 1.
supra).
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9

Os responsdveis pelo patrimonio

Estes funcionarios s@o encarregados da guarda, da conservagéo e do uso
do patriménio que pertence a autoridade. Sdo responsaveis pelo patri-
monio e prestam contas ao Tribunal de Contas anualmente.

Os responsaveis dos adiantamentos de dinheiro

Gerem os adiantamentos. S&o responséveis desde a (pela) transferéncia
do dinheiro nas suas contas e portanto tém de prestar contas, pelo
menos, trés vezes por ano ao Tribunal de Contas. Esta categoria asse-
melha-se a categoria dos responsaveis extraordinarios (a, 2. supra).

Os responsaveis de ordem

Estes funcionarios néo tratam de dinheiros. Sdo s6 responséveis pela
escrituracdo, também chamados os responsaveis dos créditos ou respon-
saveis centrais. Exercem, sobretudo, uma funcao contabilistica.

A terceira série: consoante a pessoa singular ou moral

A pessoa singular

A nomeagdo na fun¢do de responsavel duma pessoa singular, ndo é um
caso problematico do ponto de vista legal.

A institui¢cdo publica

A lei organica de algumas institui¢coes publicas, indica-as na qualidade
de responsaveis embora o seu niimero esteja a diminuir. O Banco
Nacional da Bélgica, na sua fung¢@o de caixa do Estado, é um exemplo.
As instituicoes de utilidade piiblica

Também aqui se gera uma discussdo juridica sobre a questdo de saber
se o Tribunal de Contas Belga tem competéncia sobre os responséaveis

que exercem fun¢des nas instituicdes de utilidade publica.

A primeira tese defende o ponto de vista que estdo sujeitos, de jure,
pelo artigo 180 da Constituigdo, a jurisdi¢do do Tribunal de Contas, e
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por isso ndo € necessario uma lei especifica e que o Tribunal de Contas
tem jurisdicdo sobre estes responséaveis em caso de défice.

Uma outra tese assente na concepcao de direito civil sobre patrimonio e
personalidade juridica, considera que uma instituicdo de utilidade
publica € diferente da administragdo central e que a extensdo da jurisdi-
¢do do Tribunal de Contas tem de ser prevista por lei.

Decorre do contexto legal, todavia, que o Tribunal de Contas tem com-
peténcia de verificagdo e liquidagdo das contas das instituicdes de utili-
dade plblica mas também ndo existe uma disposicdo que permita ao
Tribunal de Contas, por meio de acorddos definitivos, julgar estes res-
ponsaveis.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas Belga é no sentido de que, nes-
te caso, s6 ¢ exigida responsabilidade, no caso de a verificagdo provar
um défice ou uma perda de dinheiro.

Pessoas juridicas ou associacoes do sector privado

Desde 1950, o Tribunal de Contas Belga sujeita a sua jurisdicdo as pes-
soas juridicas privadas, na medida em que facam a gestdo de dinheiros
publicos. Alguns acorddos responsabilizam os sindicatos pela falta de
dinheiros entregues pela autoridade e destinados ao pagamento de sub-
sidios de desemprego.

d) A quarta série: consoante a administracdo a qual pertence o respon-

savel
Os responsdveis das autoridades federais, regionais e comunitarias

A legislagdo das financas das Regides e Comunidades Belgas prevé as
mesmas obrigagdes impostas aos responsaveis da autoridade federal. A
Constituicdo por sua vez ndo tem esta disposicdo. No maximo pode
falar-se de uma altera¢do implicita da Constitui¢do, conceito bem
conhecido na doutrina juridica belga.
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2. Os responsaveis das provincias e dos municipios

A Lei Orgéanica do Tribunal de Contas belga prevé expressamente a
jurisdic@o sobre os responsaveis das provincias, mas ndo tem uma dis-
posi¢do semelhante no que respeita aos responsaveis eventuais dos
municipios.

II1.0 procedimento
A. Um procedimento em duas fases

Até a entrada em vigor em 1 de Setembro de 1995 da Lei de 3 de Abril
de 1995, o Tribunal de Contas belga julgou num tnico acérdéo, a liqui-
dacdo da conta e a responsabilidade do responsavel. O Tribunal de Con-
tas constatava que a conta estava liquidada, se apresentava um crédito
ou um défice. Na mesma altura, nos dois primeiros casos, pronunciou a
liquidacdo definitiva e no terceiro caso o Tribunal condenou o respon-
savel a liquidacdo do défice. A administragéo ndo foi parte no processo.

A necessidade acima esbogada de adaptar o processo as exigéncias de
um servigo correcto de justica foi o motivo de uma diferenga clara entre
a liquidag@o das contas e o julgamento do responsavel, pelo menos se a
conta apresentava um défice. Segunda a nova lei as contas com défice
sdo tratadas em duas fases.

B. A fase administrativa

As contas dos responsaveis sdo enviadas anualmente ao Tribunal de
Contas. Depois da verificacdo da legalidade e regularidade o Tribunal
de Contas fecha a(s) conta(s). Constata se as contas sdo liquidas, se
apresentam um crédito ou um défice. A liquidagdo das contas € feita
sobre os documentos e sem contraditorio. Trata-se de um processo
administrativo e, por consequéncia, ndo judicial.

O Primeiro Presidente ou o Presidente do Tribunal de Contas indicam,

para cada uma das Camaras, um conselheiro encarregado da liquidagdo
das contas dos responsaveis. No caso de acc¢ao judicial posterior inter-
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Euros. A fim de evitar decisdes irreflectidas de rentincia de citacdo, a
lei contem a obrigacdo de informar o Tribunal de Contas de cada deci-
sdo de ndo-citagdo de um responsdvel com défice. Esta ¢ feita através
de carta que contém as razdes justificativas, acompanhada dos docu-
mentos comprovativos. O Tribunal de Contas, no seu Relatério Anual,
informa o Parlamento de todos os casos nos quais a autoridade exerceu
o seu direito de ndo-citagdo. Desta maneira a responsabilidade politica
do ministro competente pode ser controlada.

A justificacdo da decisdo de ndo-citacdo tem de entrar em pormenores
de factualidade concreta ndo podendo ser redigida em termos gerais.

O acordio

Se a autoridade competente cita o responsavel, este pode contestar a
exactiddo da conta fechada com défice, ou pode pedir quitagdo invo-
cando motivos de for¢a maior.

Se o Tribunal de Contas admite os invocados motivos de for¢a maior,
julga o responsavel quite.

No caso de se provar a existéncia de défice e o Tribunal de Contas ndo
admitir a forca maior, julga o responsavel a liquidac@o do défice. Toda-
via pode decidir, oficiosamente ou a pedido do responsavel, ou mesmo
da parte citanda, ao reembolso parcial. O Tribunal de Contas averiguara
as circunstdncias concretas do caso, especialmente, o grau de incum-
primento do responsavel.

Esta disposicéo ¢ inspirada pela preocupagdo que um engano minimo
pode ocasionar um défice consideravel, que ndo esta em conformidade
com a remunera¢do do responsavel. D4 uma base legal a pratica dos
julgamentos parciais do Tribunal de Contas belga. Esta jurisdi¢do deu
lugar a criticas, mas foi justificada por motivos de justiga.

A lei contém uma regra de quitacdo automatica se a condenac@o ndo €
pronunciada dentro de um prazo determinado, a chamada "quitagéo de
oficio". O prazo determinado pela lei é de cinco anos. O prazo anterior
de trés anos pareceu, em certos casos, muito breve. O processo em duas
fases, com os debates contraditdrios, ndo favorece uma solugdo mais
rapida de processos complicados.
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D. O procedimento
1. A citagdo

Quando a autoridade administrativa entende que a responsabilidade do
responsavel € importante no processo, faz a citagdo do responsavel,
através do oficial de diligéncias, a fim de comparecer perante o Tribu-
nal de Contas.

Desta maneira a parte citada conhece o montante em causa e também as
bases juridicas do processo apresentado pelo ministro. As disposi¢oes
do Cédigo Judicial Belga no que respeita a notificagdo de actos de
accdo judicial também se aplicam. O prazo da citagdo ¢ de 15 dias, mas
nos termos do artigo 55 do Cddigo Judicial Belga, este prazo pode ser
prolongado, por exemplo, no caso de o responsavel se encontrar no

estrangeiro.

A Camara Neerlandofona retine-se as tercas e quintas-feiras, € a Fran-
cofona as segundas e quartas-feiras. Além disso, consoante as necessi-
dades do servigo, cada Camara pode reunir num outro dia, em hora a
fixar pelo respectivo Presidente.

A autoridade que cita o responsével entrega o seu processo na secretaria
do Tribunal de Contas, de modo a que as partes e os seus advogados o
possam consultar, desde o dia da cita¢do até a véspera da audiéncia.

2. A composicio da Cimara de Julgamento

Como ja foi dito, o Tribunal de Contas belga, ¢ constituido por uma
Camara Neerlandéfona e uma Francéfona. Cada Camara do Tribunal é
composta por um presidente, quatro conselheiros e um secretario. A
Camara s6 pode reunir-se se a maioria dos membros estiver presente. O
secretrio ndo tem direito a voto porque néo ¢ vogal. Além disso, vale a
regra usual dos tribunais ordindrios belgas que s6 os magistrados que
assistiram as audiéncias podem tomar parte no julgamento.

No que respeita a possibilidade de desqualificagdo, ndo existe um regu-

lamento especifico. A proposito refere-se o artigo 2, terceiro paragrafo,
da Lei Organica do Tribunal de Contas proibindo, em sentido geral, aos

103



membros do Tribunal de deliberar ou decidir sobre questoes pessoais ou
no caso de parente ou aparentado até ao quarto grau.

Uma vez que o responsavel pode contestar a exactiddo da conta fechada
pelo Tribunal, ndo pode estar presente na reunido que julga a acgdo da
autoridade competente contra si. Também o membro que fora da reu-
nido procedeu a verificacdo, tem de abster-se do julgamento.

3. A comparéncia das partes
Em principio, o responsavel tem de comparecer pessoalmente ao inter-
rogatério pelo Tribunal de Contas sobre as circunstancias da origem do
défice. Na impossibilidade de o citado comparecer pessoalmente, o Tri-
bunal de Contas pode autorizar a representa¢éo por advogado. Também

no caso de comparéncia pessoal, o citado pode ser assistido por advo-
gado.

A parte citanda ¢ representada ou por advogado ou por funcionério
especialmente nomeado.

4. As regras das audiéncias
a) A nota

As partes podem introduzir uma nota escrita, com as alegacdes, como ¢é
habitual nos tribunais ordinarios.

b) A Audiéncia
As audiéncias, em principio, sdo publicas, sob reserva das excepgdes
tradicionais no que respeita a ordem publica ou aos bons costumes, mas
também sob reserva das excepcdes definidas no artigo 6, § 1, do
T.E.D.H.

¢) A prova pericial e o interrogatorio de testemunhas

A prova pericial (p.ex. o exame da escrita) pode as vezes ser necessaria.
O Tribunal de Contas pode impor esta medida de prova.
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d) A ndo-comparéncia do responsavel

e

O responsavel citado pode ser julgado a revelia, conforme as regras do
direito comum, se estd numa situagdo em que ndo pode ser contactado.

O responsavel que € julgado a revelia, pode interpor recurso, num prazo
de um més, a contar da notificagdo do acordao.

Caso de obito de responsavel

O responsavel cuja conta apresenta um défice, ¢ obrigado ao seu reem-
bolso. Esta obrigagdo ¢ de natureza patrimonial e ndo respeita ao paga-
mento de uma multa criminal ou administrativa. Uma vez que a multa
ndo ¢ de natureza pessoal, a obrigagdo é transmissivel. Por isso a lei
prevé que, em caso de Obito do responsavel antes da citagdo ou no
decurso do processo, o processo ¢ instaurado e prossegue contra os seus
herdeiros. A fortiori os seus herdeiros tém a obrigacdo de pagamento do
montante imputado ao responsavel, se a parte julgada falece antes da
libertagdo do 6nus.

) A fundamentagao dos acordios do Tribunal de Contas

8

Os acorddos do Tribunal de Contas sdo fundamentados. Sdo pronuncia-
dos em assento publico. Ao contrario do conhecimento publico, a
publicagio da prontincia ndo admite excepgdes.

Os acorddos seguem as mesmas regras de execucdo das sentencas e
acorddos do poder judicidrio belga. O Ministro das Finangas tem de
tomar as medidas necessarias a garantia da boa execugdo dos acordaos.

O recurso para o Tribunal da Relagao

Do acérddo do Tribunal de Contas o responsavel tem a possibilidade,
como no processo anterior, de recurso para o Tribunal da Relag@o bel-
ga. A Lei de 3 de Abril de 1995, preocupando-se com a simetria, ofere-
ce igualmente esta faculdade, a autoridade citanda no caso de rejeigéo
total ou parcial do seu pedido.
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h)

i)

Conforme o direito comum na Bélgica, este recurso para o Tribunal da
Relag@o sé pode basear-se na violagdo de lei ou vicios de forma sob
pena de nulidade.

As regras do Cddigo Judicial Belga sobre o recurso para o Tribunal da
Relagdo também se aplicam, tanto na forma como no prazo do recurso,
como também no processo do Tribunal da Relacdo belga. Todavia, o
processo depois da cassacdo, pela natureza das coisas (como existe sO
um tnico Tribunal de Contas na Bélgica), desvia-se das regras do direi-
to comum.

O envio a Comissdo ad hoc da Camara dos Deputados Belga

No caso de cassacdo de um acoérddao do Tribunal de Contas belga, o
processo € enviado a Comissa@o ad hoc, formada no seio da Camara dos
Deputados do Parlamento Federal Belga.

As deliberagoes da Comiss@o ad hoc ndo sdo apresentadas a sessdo ple-
naria da Camara dos Deputados. Esta Comissdo decide de forma auto-
noma, como um tribunal auténomo.

A Comissdo ad hoc pronuncia-se de acordo com a forma fixada pelo
Tribunal de Contas. Isto quer dizer que esta Comissd@o ad hoc, por ana-
logia com a reparti¢do entre Camaras Neerland6fonas e Francofonas no
Tribunal de Contas belga, sé pode compor-se de membros com conhe-
cimento da lingua do processo, isto ¢, conforme o grupo linguistico
como determinado pela legislagdo linguistica belga. O acérddo da
Comissdo ad hoc ¢ o fim definitivo do processo.

A revisao

O Tribunal de Contas pode, num prazo de cinco anos, a contar da data
da conta fechada ou do acoérddo, proceder a revisdo da conta ou do acér-
dado. Este prazo de revisdo foi prorrogado de trés para cinco anos, por
analogia com o prazo de prescricéo instituido para o pedido da adminis-
tragdo contra o responsavel.

Mas mesmo depois do decurso do prazo de cinco anos, pode haver
motivo para revisdo - isto é, durante o prazo de direito comum de trinta
anos - se a conta foi fechada com depoésito de documentagao falsificada
e constatada pelo Tribunal. Os documentos falsificados tém de relacio-
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nar-se com a conta e as falsificagdes, de acordo com a jurisdi¢cdo do
Tribunal de Contas, tém de ter sido feitas pelo proprio responsavel. A
lei ndo estipula, todavia, quem tem que qualificar os documentos apre-
sentados. Tanto o Tribunal de Direito Penal como o Tribunal de Contas
tém competéncia, o primeiro para condenar o autor por delito qualifica-
do, o segundo a proposito do julgamento da responsabilidade financei-
ra. O Tribunal de Contas sempre interpretou, de maneira restritiva, as
condigoes da revisdo em caso de falsificagdo.

IV.Conclusoes

O debate sobre o problema de saber se a jurisdicdo do Tribunal de Con-
tas Belga tem ou ndo apoio directo na Constitui¢do Belga ndo esta ter-
minado. O autor é de opinido que, mais cedo ou mais tarde, o Tribunal
Arbitral belga sera chamado a pronunciar-se sobre a matéria a proposito
de um processo importante no Tribunal de Contas.

A situacdo sui generis da jurisdi¢do do Tribunal de Contas belga reside
no facto de a Lei de 3 de Abril de 1995 acolher procedimentos oriundos
tanto do Direito Civil como do Direito Administrativo.

Os acoérdaos do Tribunal de Contas belga ndo sdo nem um acto nem um
regulamento duma autoridade administrativa, nem uma decisdo admi-
nistrativa. O Tribunal de Contas, com efeito, ndo é uma autoridade
administrativa. Deste modo, na chamada fase administrativa do proce-
dimento, a decisdo do Tribunal de Contas nao pode ser contestada em
nenhum outro Tribunal.

Podemos interrogar-nos sobre a questdo de saber se a boa sorte ou a
faléncia da execugdo da Lei de 3 de Abril de 1995, ndo dé carta branca
ao ministro, isto é, ao poder executivo. Se este ndo decidir sobre a cita-
¢do, o prazo de vinte anos continua a correr. A possibilidade para o Tri-
bunal de Contas deliberar acorddos de interrupgao ja ndo consta da Lei
de 3 de Abril de 1995.
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intermunicipais - A contratualiza¢do: contratos-programa com o
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I. Introducio e razio de ordem

O projectado mapa associativo municipal desencadeado pelo “proces-
so de descentraliza¢do” em curso — iniciado através da Lei n.° 10/2003, de
13 de Maio (Estabelece o regime de criagdo, o quadro de atribuicdes e
competéncias das areas metropolitanas e o funcionamento dos seus 6rgaos),
e da Lei n.° 11/2003, de 13 de Maio (Estabelece o regime de criagdo, o
quadro de competéncias das comunidades intermunicipais de direito ptbli-
co e o funcionamento dos seus Orgdos) — pretende colmatar uma deficiéncia
critica da nossa organizag@o territorial: a inexisténcia de uma nivel de
governo intermédio, localizado entre a Administragdo Central e os munici-
pios, apés a faléncia do modelo proposto a referendo em Novembro de
1998.

Nao é desiderato desta curta analise a critica a solu¢do encontrada. De
facto, a Constitui¢do reclama a institui¢do das regides administrativas, mas
a auséncia de consensos quanto ao mapa a definir parece ter conduzido a
esta opgdo — que, ndo inviabilizando juridicamente uma regionalizagao
futura, acaba por provocar tal efeito pratico.

Apesar dos defeitos e das virtualidades deste modelo, o novo impulso
descentralizador ¢ ja uma realidade em curso. O que reclama de nds um
esforco de potencializagido das solugdes que oferece. Desta forma, e num
momento em que as finangas locais e o esquema de financiamento munici-
pal sdo severamente postos em causa, o intermunicipalismo pode oferecer
solugdes positivas. A analise destas solugdes € a tarefa a que nos propomos,
embora utilizando a sintese como método. A dindmica financeira da des-
centralizagdo em curso: a «nova» descentralizagdo financeira.

Assim, este curto percurso analitico passa, essencialmente, por dois
momentos. Apos procedermos a uma defini¢éio conceptual do associativis-
mo municipal, apelando a nogdes estruturantes para a compreensdo do
tema que aqui € abordado, falaremos da origem das realidades metropolita-
nas modernas, enquanto fendmeno social, econémico, urbano e, claro esta,
juridico, no quadro da crise do municipalismo. Apds o que, num segundo
grande grupo de consideragdes, trataremos do financiamento intermunici-
pal, dando particular atengdo a dois aspectos concretos. Tendo sempre
como pano de fundo a crise financeira do municipalismo portugués.
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eficiéncia, eficacia e economia (cfr. artigo 6.° n° 4 e 6, da Lei n.°
10/2003; e artigo 5.°, n.°s 5 e 6, da Lei n.° 11/2003).

Desta forma, do Estado as areas metropolitanas e as comunidades
intermunicipais receberdo transferéncias do Orcamento do Estado, bem
como transferéncias resultantes de contratualizagdo. E, aqui, cabe fazer
uma importante chamada de atengao.

Enquanto modalidades de cooperag@o intermunicipal, encontramos a
federagdo, a associagdo e a contratualizacdo, conceitos que ja antes explici-
tamos. Ora, na vertente financeira, a natureza sui generis desta reforma
descentralizadora revela-se em todo o seu esplendor. Mais do que no
esquema de atribui¢@o de competéncias, ¢ no ambito do financiamento que
tais modalidades vao cruzar-se, numa férmula de flexibilidade e de poten-
ciagdo de metodologias e formas de financiar as actividades das areas
metropolitanas e das comunidades intermunicipais.

A contratualizagio, enquanto modalidade de cooperagdo intermunici-
pal, € inerente uma ideia de exercicio temporario (duracdo do contrato) de
determinadas tarefas, competéncias ou prestagdo de servigos, estabelecen-
do-se um feixe de prestagdes financeiras entre os co-contratantes. Esta é a
légica do n.° 3 do artigo 6.° da Lei n.° 10/2003 (bem como do artigo 5.°, n.°
3 da Lei n.° 11/2003), ao prescrever que a possibilidade de as AM associa-
rem-se e estabelecerem “acordos, contratos-programa e protocolos com
outras entidades, publicas e privadas, tendo por objectivo a gestdo de
interesses publicos”.

Fica a davida, no entanto, relativamente a verdadeira génese do n.° 4
do mesmo preceito: encontra-se aqui uma efectiva transferéncia de atribui-
¢des? Ou, antes, o exercicio de competéncias da administragdo central por
parte das dreas metropolitanas e comunidades intermunicipais processa-se
por via contratual, pelo periodo de tempo acordado, obedecendo a uma
légica de ganho de eficiéncia, eficacia e economia, com a definicdo a priori
de custos padrao?

A resposta correcta sera a tltima solugdo. As competéncias da admi-
nistracdo central serdo transferidas contratualmente para as novas entida-
des, esperando-se que acompanhadas dos recursos financeiros necessarios a
execucdo das tarefas assim cometidas. O artigo 5.°, n.° 3 da Lei n.® 11/2003
conhece uma redac¢io mais feliz e clara, quanto a este ponto: “as compe-
téncias da administragdo central, quando exercidas pelas comunidades e
pelas associagées, sdo objecto de contratualizagdo com o governo, obede-
cendo a contratos tipo com a defini¢do de custos”.

Ora, este regime é extremamente relevante, do ponto de vista financei-
ro. Num momento em que as transferéncias de competéncias do Estado
para os municipios ndo tém sido acompanhadas da transferéncia de recur-

129









intermunicipais poderdo emitir obrigagdes para financiamento de activida-
des que, ndo fosse a agremiagdo de municipios, caberiam a municipios com
fraca expressdo e capacidade financeira para recorrer ao mercado de capi-
tais. Geram-se, assim, efeitos de escala muitissimo relevantes, diluindo-se
os custos das operagdes de emisso e colocagdo das emissdes.

Nao podemos deixar de salientar, no entanto, que as novas entidades
supramunicipais esta vedada a contrac¢do de empréstimos para financiar
investimentos de interesse estritamente municipal, na medida em que o
artigo 7.°, n.° 5 da Lei n.° 10/2003 (e o artigo 6.°, n.° 5 da Lei n.° 11/2003),
a estas entidades esta vedado “proceder a transferéncias financeiras para
os municipios ou, por qualquer forma ou meio, apoiar investimentos de
interesse estritamente municipal”, e que tais emissdes obrigacionistas
entrariam no cémputo geral da divida publica municipal para efeitos de
limites ao endividamento de cada um dos municipios integrantes.

A segunda solugdo original, em matéria de endividamento desinter-
mediado, consiste na possibilidade de as dreas metropolitanas e comunida-
des intermunicipais emitirem obrigagdes para financiamento complementar
de projectos e obras transferidas da administragdo central, sem necessidade
de respeitar os limites de endividamento municipal (cft. artigo 8.°, n.° 3 da
Lein.®° 10/203; artigo 7.°, n.° 3 da Lei n.° 11/2003).

Interessante seria, também, a emiss@o de titulos de divida obrigacio-
nista para financiamento das entradas destes novos entes locais em parce-
rias publico-publicas ou publico-privadas.

V. Conclusdes relativas a questdo do financiamento intermunicipal

Destacdmos, em matéria de financiamento intermunicipal, dois aspec-
tos que nos parecem extremamente relevantes, do ponto de vista da imple-
mentacdo de uma verdadeira e crescente descentralizacdo financeira. No
entanto outros aspectos de extrema relevancia ficam, ainda, por analisar.
Nomeadamente, a fiscalidade intermunicipal: esta reforma ndo deveria
deixar passar a oportunidade de atribuir a estas entidades poderes tributa-
rios de langamento, liquidacéo e cobranga de impostos, apelando, mais uma
vez, a maior eficiéncia na afectagdo de recursos escassos, as economias de
escala e a uma co-responsabiliza¢@o fiscal dos municipios, pela transferén-
cia de competéncias de cobranca que ja lhes estdo cometidas. Aliada a esta
“descentralizagdo sem regionalizagdo”, a reforma da tributagdo do patri-
monio serd o palco indicado para a descentralizagdo fiscal. Também em
matéria de taxas e tarifas a actividade das dreas metropolitanas e comuni-
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ou o que estd mal. Se o experiente NEBER. Se a apetecivel nogdo arit-
mética de recessdo.

No decénio 1986-95, em Portugal, segundo as Contas Nacionais Tri-
mestrais (INE, 1997), apenas teria ocorrido recessdo, pela nogdo arit-
mética, na primeira metade de 1992. E a sucess@o oscilante de varia-
¢oOes, ora negativas, ora positivas, do PIB trimestral em 1993, 94, 95 ¢
96, ndo acolheria, em caso algum, o diagnostico de recessdo, em fla-
grante contra-senso comum.

As posteriores revisées das contas trimestrais vém pdr em causa, por
vezes, 0 que se haja ajuizado sobre recessdo ou no recessdo assente na
dita nogdo aritmética.

Os auténticos diagnosticos de recessio

O diagnostico de recess@o requer informagdo que vai muito para além
da singela variacdo real do produto trimestral efectivo e da arbitraria
fronteira zero pretensamente distintiva de fases conjunturais.

Em geral, e 0 mesmo se exige em qualquer outra fase do ciclo econo-
mico, o diagnéstico ndo deve ser reduzido a uma iinica medida, sob
o risco de se cometer lapsos de avaliagido conjuntural e de se cair
em correlativo atraso no redoseamento de certos instrumentos de
politica de estabiliza¢fio, pressupostamente activa, que ¢ a posi¢do
que moderadamente assumo, adiante, na parte III.

Deve o diagnostico considerar indicadores de pressdo e composigdo da
procura global, interna (consumo, investimento, sector publico) e
externa (exportacdes). E da oferta global (PIB e importagdes). Emprego
e desemprego. Clima, confianga e perspectivas dos agentes economi-
cos. Inflagdo, mercado cambial, monetario e financeiro, taxas de juro.
Conjuntura internacional.

Além disso, ndo parece que uma atilada percepcao da entrada e da saida
de uma recessdo, como de uma expanséo, possa dispensar o profundo
conhecimento da histdria e das teorias explicativas dos ciclos econdmi-
cos.

Os indicadores de pressdo conjuntural respondem a questéo de saber se
a economia vem estando em vias estabilizadoras de aproximacio ao
produto potencial ou a tendéncia, seja do lado inferior (indicios de
relangamento ou recuperagdo), seja do lado superior (indicios de arre-
fecimento, afrouxamento, desaceleragdo ou mesmo de recessdo). Ou
em vias instabilizadoras de afastamento, seja para baixo (indicios de
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afrouxamento, recessdo ou mesmo depressdo, slump), seja para cima
(indicios de expansdo, aquecimento, aceleragdo, boom).

E por sensibilidade e pela devida ponderacio de todos os indicado-
res que se chega ao diagnéstico substantivo de recessdo. Perder-se-4,
assim, a simploria e pratica comodidade da nogdo aritmética, mas
ganhar-se-a justeza e consisténcia.

E ver-se-4 que se conclui poder um pais, como Portugal, entrar em
recessdo e dela sair sem evidenciar taxas negativas de variacio real
do PIB efectivo em dois trimestres consecutivos.

II — Recessdo, défice publico, Pacto de Estabilidade

3. O bom défice publico: bons investimentos, boas reformas, mas
recessoes.

Os défices pliblicos sdo questdo técnica. Antes disso e depois disso, séo
também questao politica e questdo de opinido.

Sem delongas, num pais com o nosso estidio de desenvolvimento,
penso justificar-se o défice publico em situacdes inequivocamente
classificadas como: i) investimento piiblico reprodutivo; ii) grandes
reformas estruturais; iii) conjuntura de recessao.

Em pais bastante mais desenvolvido, as necessidades i) e i1) estdo rela-
tivamente satisfeitas e sobressai a politica de estabilizagdo com objecti-
vos de atenuar a amplitude e a duragio da fase recessiva do ciclo. Por
isso, os valores criticos dos défices piiblicos nio devem ser os mes-
mos qualquer que seja o pais. E ndo chega relativizar os défices
pelo tamanho do pais e pela sua dimensdo econdmica (isto é, défice
publico /PIB), porque isso corresponderia a dificultar ou impedir,
no pais mais atrasado, grandes esforcos puiblicos no sentido de
modernizar a economia, potenciar o crescimento e realizar objecti-
vos de convergéncia real. Adiante se vera que o TUE parece conferir
alguma abertura a consideragao favoravel do investimento publico.
Reconhecer-se-4 que ndo visa este escrito fazer a apologia do défice
or¢camental. Mas ja que se estd neste ponto, sempre diria que entendo,
como muitos outros o fazem, que a politica or¢amental e fiscal conti-
nua a ter um papel insubstituivel a desempenhar nas vertentes eco-
noémicas e sociais de redistribuicdo e justica social; de modernizagcio
e investimento publico; e de estabilizacdo ou regulacao conjuntural.
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4.

A responsabilidade dos politicos

Talvez ndo ficasse mal comecar por se reflectir sobre a disciplina e a
responsabilidade dos politicos, quero dizer, a indisciplina financeira
consentida, ou nio, pelo sistema de governo de cada Estado-
membro. Isso ¢ uma coisa. Qutra coisa € o mérito ou o demérito da
politica orcamental, ainda que ambas as coisas se interliguem.

E talvez se devesse, também, reconhecer mais explicita e desenvolvi-
damente que, a par da dimensdo, ou mesmo mais do que ela, conta a
composicio das despesas, receitas e défice. O que importa aqui referir
¢ a sua total irrelevincia para a regra dos 3% do défice excessivo do
TUE (salvo a flexibilizagdo referida, adiante no ponto 5). Ou seja,
quais siio as determinantes do défice? Qual é o contexto (a fase do
ciclo ou da conjuntura)? Como é financiado? Que receitas publicas
ndo recorrentes estio incluidas? Que despesas estido excluidas,
desor¢amentadas ou proteladas? Como desce (sobe) o défice? Por
subida (descida) dos impostos, e quais destes ? Por descida (subida)
das despesas, e quais destas, as de juro, as de investimento, as de
educacgio, as de grandes comemoracdes e mega-exposicoes, as de
defesa, os estabilizadores automaticos?... Quais sdo as grandes
reformas com impacte no défice, do lado da receita ou do lado da
despesa?

E, finalmente, talvez se devesse incluir uma palavra sobre a verdade do
défice em cada Estado-membro da UE. Teria eventualmente cabi-
mento criar qualificadas comissdes de validacio do défice publico.
Acaso ndo existisse o Tribunal de Contas (ainda bem que existe), seria
muito mais convicto a recomendar que se tomasse a iniciativa de insti-
tuir uma tal comissdo independente de especialistas, a quem caberia
identificar e integrar eventuais défices ocultos e dividas ocultas e
contribuir para a transparéncia e a credibilidade das financas
publicas.

A flexibilidade das regras do Tratado

As regras do défice or¢amental e da divida publica, estabelecidas no
Tratado da Unido Europeia (Maastricht, 1992), parecem acomodar
alguma flexibilizacdo, para acorrer a quatro ordens de situacdes: 1)
Seja pela tendéncia demonstrada de baixa do défice e/ou da divida
publica e de aproximagdo aos valores de referéncia de 3% e 60% do
PIB, respectivamente. 2) Seja pelas causas do défice, com destaque
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para 2.1.) conjunturas de recessio e 2.2) despesas publicas de inves-
timento; parecendo ser invocavel uma medi¢do especial como o défice
ciclicamente ajustado, ou ser desdobravel o défice global em défice
corrente e défice de investimento, com correlativa aplicacdo da regra-
de-ouro das finangas publicas, ou ser destacavel o défice primario (sem
juros de divida), o que, nuns casos ou noutros, se afigura particularmen-
te importante para Portugal. 3) Seja pela consideracdo de “todos os
outros factores pertinentes”, o que da indefinida margem de manobra.
4) Seja, enfim, pela ponderacio do Conselho que “decidird, depois de
ter avaliado globalmente a situagéo, se existe ou ndo um défice excessi-
vo”, o que abre inteiramente o leque da discricionaridade.

E o que se conclui de uma leitura plausivel dos ntiimeros 2.a), 2.b), 3 € 6
do artigo 104° do TUE.

O que sera, para efeitos daquela situagdo 2.1), uma recessdao? E uma
recessdo profunda? A questdo é crucial. Se a Europa alinhar pela
nocio aritmética apresentada na parte I, e se ela for uinica e idéntica
para todos, estar-se-d a prejudicar os paises mais atrasados ja que
estes aspiram, naturalmente, a crescer a taxas bastantes superiores
as dos parceiros mais desenvolvidos, e, consequentemente, poderio
sofrer auténticas recessoes ainda que mantenham taxas positivas de
crescimento do PIB.

Da que pensar, por conseguinte, a responsabilidade de quem tenha
de acordar e subscrever, se for caso disso, por Portugal, o modo de
definir recessio, recessio profunda, depressio.

As rudimentares regras do Pacto de Estabilidade

Com isto, estou a dizer que nao me dou bem com certos objectivos e
restricdes que constam do Pacto de Estabilidade e Crescimento.

Em sede de finangas publicas solidas, pretende-se fixar uma regra de
orcamento equilibrado (ou excedentario) em tendéncia de médio prazo.
E verdade que a regra nio impedira a gestio activa da politica
or¢camental anticiclica, ao admitir um défice, no seguimento do
TUE, até 3% do PIB em caso de ciclo normal. E ao prever, a titulo
excepcional e temporario, a ultrapassagem deste limite em caso de
circunstincia ou ciclo anormal, isto é quando: a) ocorrer “circuns-
tincia excepcional niio controlavel pelo Estado-membro” (por
exemplo, um choque exégeno negativo como o foi o “oil shock” ou
podera ser uma catastrofe natural; b) ou ocorrer recessio grave, carac-
terizada, em geral, como um decréscimo anual do PIB de, pelo menos,
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2% em termos reais; ¢) ou existirem outros elementos justificativos do
défice excessivo, como recessdo abrupta (ndo definida), ou nivel do
produto efectivo sensivelmente abaixo do nivel tendencial (desvio néo
quantificado), ou outros ndo especificados.

Todavia, emergem duas ordens de razdes que, na optica de um pais
como Portugal, tornam aquela rega inadequada ou mesmo injusta.
Primeiro, omite-se qualquer referéncia expressa ao investimento
puiblico e as reformas estruturais como causas meritorias de défice
publico. Segundo, a nocio aritmética de recessdo grave, assente na
marca 2% de quebra real anual do PIB, revela-se insuportavelmen-
te exigente além de ser tecnicamente rudimentar (vide parte I,
supra).

Salvo melhor opinido, o Pacto pode ser considerado mais duro e res-
tritivo do que parece decorrer do espirito e da letra do citado artigo
104° do TUE .

Sobre a probabilidade empirica de ocorrer recessdo grave em paises da
UE-15, registe-se que, em vinte anos, 1979-98, isto é, 300 observagdes,
somente se verificou cinco vezes uma quebra real de 2% ou mais do
PIB (RU 1980 e 1991, Finlandia 1991 e 1992, Suécia 1993). O Pacto
faz das recessdes graves um acontecimento raro.

III — Recessao grave, défice publico, politica anticiclica
7. O famigero “crowding - out”

Releva ver mais de perto o caso de recessdo grave, a fim de ventilar
alguns aspectos das politicas monetaria e orgamental de estabilizagdo
que lhe sejam aplicaveis.

O défice publico parece ser, entdo, para os nio-monetaristas puros,
um caminho recomendavel. E o seu financiamento, por emissiao de
divida piblica junto do sector privado, niio induz o chamado efeito
crowding-out (displacement of privat economic activity by public eco-
nomic activity) porque, naquelas circunstancias de recessio grave,
niio ha pressiio da procura nem ha falha de liquidez.

As conjunturas propicias ao fenémeno de crowding-out originado pelo
Estado sdo, por exemplo: pleno-emprego e expansdo continuada; mix de
politica orgamental expansionista e politica monetaria contraccionista,
ou qualquer outra situacdo de secura relativa de liquidez (monetary
crowding-out); oferta global inelastica (inflationary crowding-out).
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8.

Uma recessdo profunda indesejada nio corresponde a nenhuma destas
situagdes.

E se, numa tal conjuntura depressiva, com o pais muito abaixo do ple-
no-emprego, a politica orgamental visar o relangamento econémico em
contexto, porém, de politica monetdria contraccionista, entdo, na esteira
de Buiter, poder-se-a falar, com mais propriedade, em crowding out do
sector privado pela politica monetaria restritiva, e ndo tanto de crow-
ding out pela politica orgamental de recuperacio.

A famigera monetizacio

Generalizadamente, os economistas condenam o financiamento do
Estado junto dos Bancos Centrais (monetizagdo). Todavia, em época de
recessiio grave, o financiamento do Estado no mercado primario da
divida publica, junto do sector privado, pode equivaler, afinal, a
uma forma mitigada de monetizacio dos défices orcamentais. E isto
pode ser assim, gragas a liquidez consentida ou provocada pelos Ban-
cos Centrais. Outro comportamento seria pressupor a perversdo ou a
falha de vis@o das autoridades monetarias numa conjuntura indesejada
de séria recessdo ou depressao.

Ou seja, por compreensiveis exigéncias de conjuntura e de interesse
publico, podera haver, nessas circunstincias de recessdo grave, uma
conjugacdo de esforcos e politicas: a) os Governos fazem défices orca-
mentais, financiados junto do publico; b) abstém-se os Bancos Centrais
de esponjar a liquidez relativamente abundante; ndo evitam que descam
as taxas de juro; c) se necessario, os Bancos Centrais fazem operagoes
de “open-market”: compram divida publica no mercado secundario,
manejando a politica monetaria com respeito pelos pergaminhos de
autonomia.

Ora, a conjuncdo de a) e c) redunda em financiamento do défice por
criagdo de moeda; e a) e b) redunda, indirectamente, no mesmo, por via
de néo destrui¢do de moeda.

A politica monetaria da Unido
Ter-se-4 presente que o objectivo primordial do Sistema Europeu

dos Bancos Centrais (SEBC) é a estabilidade de precos, conforme
estabelece o ntimero 1 do artigo 105° do TUE.
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Decorre do exposto que o BCE deterd um enorme poder e uma pesa-
da responsabilidade sobre o futuro da Europa, nomeadamente sobre
as fases de recessio e prosperidade e os niveis de bem-estar de
todos os paises da UE. Desagua-se, por estes caminhos, em questdes
eminentemente politicas.

A autonomia da politica monetaria e a independéncia do SEBC
(incluindo o BCE e os BC nacionais) parecem ter caracter absoluto.
Mas sera que, igualmente, o deve ter o objectivo de estabilidade de
precos? A resposta passara por consideragdes de equilibrio circunstan-
cial e também pela teoria e politica macroecondmica, de qualquer modo
desde ja suscitando, por razdes de cidadania e clarividéncia, que se
ponha, em abstracto e a priori, a hipétese de erro ou miopia das
autoridades monetarias.

Ademais, levar-nos-ia isto a discorrer sobre questdes de principio a
nivel de sistemas de governo e, bem assim, de representatividade
democratica e responsabilidade dos titulares dos poderes executivo e
legislativo em cada Estado-membro.

10. A armadilha deflacionaria

A inflagio demasiado baixa faz barreira ao pleno-emprego. E esta a
minha convicg¢do. Sei que distintos economistas pensam de modo dife-
rente, sobretudo para o longo prazo, que é algo indetermindvel, mas,
por mim, julgo que ha o dever de interrogar as consciéncias dos politi-
cos: Quereremos mesmo menos inflacio, menos crescimento e mais
desemprego? E uma questio de equilibrio e de grau, que se pde com
toda a crueza. E trata-se de uma opgéo profundamente politica, antes de
ser do dominio da politica macroecondmica. Ndo sugiro que se adop-
tem politicas inflacionistas. Sugiro é que se contrabalancem as
chamadas convergéncias real e nominal. A politica de inflacio qua-
se zero é, a meu ver, particularmente inquietante quando coincide
com uma recessiio, e ambas se interpotenciam, dai resultando mais
conseguida a desinflagdo e muito mais ampliada a recessdo.

Isto convida-nos a reflectir (adivinho que o leitor o haja feito tantas e
tantas vezes...) sobre o direito a dizer ndo a uma politica deflaciona-
ria. Tal como o direito a dizer ndo a uma politica inflacionaria. O
TUE s6 consagra verdadeiramente o segundo, convertendo-o, alids, em
dever para o SEBC. Bem sei que o equilibrio de ambos é muito dificil,
mas esta subalternizagdo, a meu ver, ndo joga bem no conjunto das
ideias e dos anseios de progresso de um pais como Portugal.
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11.

Inflagcio quase zero em muitos anos pode ser um problema para a
nossa estrutura produtiva. Pode provocar deslocacio da tendéncia
de crescimento do produto efectivo. Por este efeito, descera também
a tendéncia do produto potencial.

O que deve preocupar os portugueses ¢ como compaginar inflacio
quase zero gragas a moeda forte, com bom crescimento econémico e
pleno emprego, nas concretas condigdes de Portugal, em contexto de
liberaliza¢do do comércio entre a Unifio Europeia e o exterior.

Os estabilizadores: politica passiva ou activa?

Pode uma recessdo curar-se a si propria. E pode até ser salutar que
ocorra uma recessao, porque, por exemplo, ela contribua para limpar
mecanismos econdmicos, repor certos equilibrios nos mercados, aco-
modar choques exdgenos negativos.

Uma recessdo mal tratada pode, por excesso de medidas anticiclicas,
gerar expansao efémera e inflaciondria, e pode, por defeito, afundar-se
em depressdo, deslizar e alongar-se por muito tempo. E sempre tempo
demasiado, o tempo de recessdio, sobretudo para quem o sofie no
desemprego.

Se mal conduzida, a politica de estabilizagdo oferece riscos de poten-
ciar a amplitude e a frequéncia do ciclo. Pode, além disso, provocar
efeitos nefastos no crescimento de longo prazo.

Hé que reconhecer essas possibilidades. Conforme se lhes atribua maior
ou menor importancia, propender-se-a para posigdes, digamos mais
monetaristas, de politica de estabilizacdo passiva, ou para posigoes,
digamos mais keynesianas , de politica de estabilizacdo activa.

Com alguma simplificagdo, poder-se-a discriminar a politica antici-
clica em estabilizadores puramente aufomdticos; estabilizadores
puramente discriciondrios; e estabilizadores mistos ou de automa-
tismo regulavel. Os primeiros sio aceites por ambas as posicoes,
activa e ndo activa, da politica de estabilizacdo. Os segundos e os
terceiros sio elementos distintivos das duas posicdes, caracterizan-
do a sua presenca a politica keynesiana e a sua auséncia a politica
monetarista.

No debate rules versus discretion, em torno da questdo do papel que
cabe a politica macroeconémica na influéncia (passiva ou activa) sobre
o nivel do produto, o seu ritmo de crescimento e as suas flutuagdes, ha
argumentos e advogados de peso de cada banda. E a divergéncia esta,
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hoje, mais atenuada. Quando pessoas qualificadas divergem sobre ques-
tdes decisivas, a razdo ha-de estar um pouco de cada lado.

Por via empirica e, igualmente por via teérica, estou com aqueles que
admitem ser melhor, em politica de estabiliza¢do, cumprir a regra
fundamental de usar muitos instrumentos, um pouco de cada um,
todos no mesmo sentido, todos ao mesmo tempo. Sou, pois, por politi-
ca de estabilizacdo moderadamente activa.

IV - Primavera 2003: recessdo, modernizagio e défice publico
12. As politicas prociclicas versus anticiclicas

Portugal estd em recessdo aritmética, nogdo, alids, pouco adequada a
economia portuguesa. Antes disso, estava ja em recessdo, substantiva-
mente falando. N&o é propriamente uma novidade. Sabiamos que ia ser
assim. Em geral, salvo casos de choques exdgenos, uma recessdo €
semeada ou da sinais de emergir, por si, com muitos meses de antece-
déncia.

Ha sérios riscos de a recessdo se agravar por razdes de procura € por
razdes de confianga, atingindo acentuadamente a economia portuguesa.

Neste quadro, a meu ver, a politica or¢amental deve ser reorientada,
sem ceder, porém, nas exigéncias de rigor e disciplina financeira. A
reorientacio deve ser no sentido de reforcar os estabilizadores
automaticos e as motivac¢des de confianca.

Como esta, a politica orgamental pode vir a ser considerada, ex post,
como pro-ciclica, isto é, como amplificadora da recessdo. Politica
orcamental expansionista em expansao ¢ grave erro. Politica orgamen-
tal contraccionista em recessido grave erro é, provavelmente erro de
pior grau.

A politica monetaria, conduzida pelo BCE, néo esta ao nosso alcance,
mas acontece que ela ja ¢ relativamente anti-recessdo, ainda que reco-
nhecidamente em campo de pouca eficacia.

13. A conjugacio virtuosa de 4 vias de défice piblico
A presente recessdo pede, pois, uma politica de estabiliza¢do activa.

Nao bastam os estabilizadores automaticos nem medidas de apoio
social avulsas, por importantes que estas sejam desse ponto de vista. A
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recessiio e as suas ameacas de agravamento requerem fortes medi-
das A) + B) + C) + D), as qualis, alids, podem confluir a favor da con-
fianca dos agentes econdmicos e, bem assim, da modernizacio e da
competitividade do Pais.

A) investimento publico;

B) reformas estruturais;

C) redugdo da carga fiscal (1* etapa do prometido “choque fiscal”);

D) regularizagdo de todos os atrasados correntes.

A via A) implica mais despesa publica, mas é despesa reprodutiva se
for, como deve ser, auténtico investimento. A modernizacao, a confian-
¢a e a estabilizacdo agradecem.

A via B) implica mais despesa publica de imediato, mas traz, adiante,
mais eficiéncia e mais economias. A modernizacdo, a confianca e a
estabilizag@o agradecem.

A via C) implica menos receita publica. Mais tarde, pode vir a gerar
mais receita fiscal. A redug@o do IRC é, obviamente, mais compagina-
vel com a produtividade da economia do que a reducéo dos custos para-
fiscais do trabalho. A modernizacdo, a confian¢a e a estabilizacdo agra-
decem.

A via D) é um corolério de “o Estado é pessoa de bem”. Pde o défice a
falar verdade. Abrange pagamentos em falta em larguissimos dominios
da Administracdo Publica e de empresas de servico publico dependen-
tes do Orgamento do Estado. A confianga e a estabilizagdo agradecem.
Por conseguinte, de A) + B) + C) + D) decorrera mais défice piblico.
Niao se devera confundir tal défice com descontrolo financeiro. A
politica orcamental anti-recessiva nio tem que se traduzir em des-
regramento, indisciplina e inverdade das contas publicas.

As razdes A) e B) de défice podem abrigar-se na regra de ouro das
finangas publicas, bem vista pela UE.

A razdo C) de défice, sintonizada com efectiva contencdo do défice
corrente, podera conduzir a uma reducdo relativa das despesas piiblicas
correntes primarias (excluindo destas o efeito dos estabilizadores
automaticos e da regularizacéo de pagamentos em atraso). Ao longo dos
ultimos vinte anos o indicador das despesas correntes primarias em
percentagem do PIB evidencia uma trajectéria impressionante, esca-
lando mais de 12 pontos percentuais. Estaciona e oscila em torno dos
28% em 1985-90. Da um salto de 6 pontos percentuais em 1991-93. Re-
estaciona e oscila em redor dos 34% em 1993-98. De novo d4 um salto
de 5 pontos em 1999-2003. Estéa perto dos 40% em 2003.

149



A razdo D) de défice, alids de ndo ocultagdo de défices, justifica-se por
si mesma, sem comentarios.

O défice publico pode e deve socorrer-se da excep¢do prevista no
Tratado da UE para conjunturas de iminéncia de recessdo abrupta
ou grave e outras situacdes ai mais ou menos indefinidas (artigo 104°).
Politicamente ndo é facil. Mais dificil serd, porém, enfrentar sérios
agravamentos da recessao.

14.A boa, a ma e a péssima afectaciio de recursos

As reformas estruturais sdo um forte compromisso do Governo. Uma
nova administragdo fiscal e uma nova administracdo da justica poderdo
ser especialmente relevantes. Devem ser conjugadas com o choque fis-
cal. Nao sera de excluir que o choque fiscal, em contexto de “novas”
administragdes tributaria e judicial, venha a resultar em ganhos de
receita, ndo em perdas de receita, dentro de dois ou trés anos. Entretan-
to, a menor pungdo fiscal desempenharia o seu papel estabilizador em
plena recessao.

Os investimentos publicos auténticos, de efectiva reprodutividade eco-
némica ou social, ndo incluem, obviamente, certos desvarios, enor-
midades e deslumbramentos de que temos, infelizmente, muitos fac-
tos, entre nos.

Incluem, sim, infra-estruras (ha muitos complementos por realizar),
caminhos de ferro, grandes manutencgdes e beneficiagdes (Entre-os-Rios
nunca mais), renovagdo de equipamentos e instalagoes (hospitais, esco-
las, tribunais, servicos de impostos), tecnologias de informagdo e
informatizagdo, desmaterializagdo processual, administracdo electréni-
(2

A racional afectac@o de recursos escassos ¢ uma das questdes basicas
da teoria econdmica, que, todavia, o sector piublico portugués esque-
ceu, frequentes vezes, em volumes verdadeiramente insuportaveis.
Tudo isto com alguma ocultagdo ou manipulagdo da verdade das contas
publicas. A responsabilidade dos politicos e, bem assim, a inadequagio
dos controlos politicos das finangas publicas, eis o que esteve demasia-
do em causa. Sio formidaveis desproporcionalidades, quando assen-
tamos e atentamos no nosso nivel de desenvolvimento. Ou nos nossos
decepcionantes indicadores de crescimento da produtividade desde os
anos 90.
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1. Introducio

Nos termos da alinea d) do art® 162° da Constituigdo, compete a Assem-
bleia da Republica “tomar as Contas do Estado e das demais entidades
publicas que a Lei determinar...com o parecer do Tribunal de Contas...”.

Por outro lado, o art® 214° da Constituicao refere que o Tribunal de Contas
“€ o orgdo supremo de fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas e
de julgamento das contas que a Lei mandar submeter-lhe”, competindo-lhe,
nomeadamente, dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a
Seguranca Social.

Neste contexto, o presente Relatorio, elaborado no dmbito do art®. 228° do
Regimento da Assembleia da Republica, nio pode deixar de ter como
referéncia o Parecer do Tribunal de Contas.

O Parecer do Tribunal de Contas teve como base:

» No que respeita a Receita, analises de ambito global sobre o mode-
lo de contabilizacdo das receitas e sobre o registo da movimenta-
¢do da Tesouraria do Estado relativamente a actividade desenvol-
vida pelas Direc¢des Gerais do Orcamento, Impostos, Tesouro,
Alfandegas e Impostos sobre o Consumo, sem prejuizo de audito-
rias realizadas sobre aspectos especificos;

* No que se refere a Despesa, além das ac¢des de apreciagdo da
“despesa paga” evidenciada na Conta, foram realizadas varias
auditorias também especificas.

* Os Investimentos do Plano, a Divida Publica, os Activos e Passi-
vos Financeiros, as Operacdes de Tesouraria, os Fluxos com a
Unido Europeia e a Conta da Seguranga Social foram alvo de apre-
ciagdes globais e de auditorias especiais por parte do Tribunal de
Contas.

Segundo o mesmo Tribunal, no processo foi observado o principio do con-
traditorio, sendo tidas na devida conta as respostas das entidades as obser-
vacgdes formuladas.

O Tribunal de Contas considera, no entanto, ¢ logo nas suas Consideracoes
Preambulares, que “é de salientar que a informagéo sobre o acompanha-
mento da execugao or¢amental elaborada pela DGO continuou, no ano em
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apreco, a revelar falta de consisténcia e fiabilidade, quer em relagdo a
receita, quer a despesa, com a agravante de, relativamente a receita, a
mesma ser remetida ao Tribunal extemporaneamente, sendo de salientar
que o envio da mesma, relativamente a 2001, ocorreu ja em 2002

2. Visdo Global da Execuciao Orcamental

O Orgamento para 2001 foi consubstanciado na Lei n® 30-C/2000 (rectifi-
cada pelas Declaragées de Rectificagdo n° 1/2001 de 13/1 e 7/2001, de 12
de Margo) aprovada na Assembleia da Reptblica em 29 de Novembro de
2000 e publicada no 2° Suplemento ao Diario da Republica de 29 de
Dezembro de 2000, distribuido a 28 de Dezembro.

Posteriormente, a Lei n® 85/2001, de 4 de Agosto, (rectificada pela Decla-
ragdo de Rectificagdo n° 16/2001 de 13 de Setembro) procedeu a diversas
alteragdes orcamentais, que atingiram cerca de 541 milhdes de contos,
representando um acréscimo de 5,9%, como se explicita no Quadro seguin-
te-Quadro n° 1- construido a partir do quadro constante da pagina 12 do
volume I do Parecer do Tribunal de Contas e de mapas Conta Geral do
Estado (valores em milhdes de contos).

Esse aumento resultou da abertura de créditos especiais (690 milhdes de
contos), autorizados pelo Governo e, em sentido contrario, das redugodes
introduzidas pelas Leis n° 85/2001 e n°® 4/2002 (orgamentos rectificativos),
no valor de 149 milhGes de contos.

Por sua vez, as normas de execu¢do do Orgamento para 2001 foram apro-
vadas pelo D.L.77/2001, de 5 de Marco (rectificado pela Declaragdio de
Rectificagdo n° 11 A/2001, de 4 de Maio) produzindo efeitos desde 1 de
Janeiro de 2001, nos termos do art. 52° desse diploma.
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Face aos valores apresentados, verifica-se que:
= O valor do orgamento inicial era de 9,118 mil milhdes de contos;

» As alteragdes atingiram o valor de 541 milhdes de contos, colo-
cando o orgamento final no valor de 9,659 mil milhdes de contos;

* A exeecucio or¢amental atingiu cerca de 9,095 mil milhdes de con-
tos, equivalente a 94% do orgamento final;

» Combinando volumes com percentagens de execu¢do, 0 mais
significativo desvio na execug@o verificou-se nas Receitas de Capi-
tal (346 milhdes de contos, equivalente a 9%) e nas Despesas de
Capital, em que esse desvio se cifrou nos 12%, para um valor
absoluto de 414 milhdes de contos.

e As receitas correntes significaram, em termos de Orgamento, 59%
do total das receitas, e em termos de execu¢do, 61% do total exe-
cutado;

e A percentagem de execucdo das Despesas Correntes foi de cerca
de 99%;

* As alteragdes nas receitas correntes atingiram o valor de -393
milhGes de contos, cerca de 6,5 % em relagdo ao or¢amento inicial;

» As alteragdes nas receitas de capital, atingiram o valor de 905
milhdes de contos, cerca de 33 % em relacdo ao or¢camento inicial;

* As despesas correntes significaram, em termos de Or¢amento,
62% do total das despesas e, em termos de execucdo, 65% do total
Executado. A percentagem de execuc¢do, em relagdo ao Orgamento,
foi de 99%;

* As alteragdes das Despesas Correntes atingiram o valor de 44
milhdes de contos, menos de 1 % em relagdo ao orgamento inicial.

O quadro seguinte, também retirado da pag. 12 do vol. I do Relatério do
Tribunal de Contas compara o ano de 2001 com o de 2000, juntando-se, a
titulo ilustrativo, os valores relativos a 1999 (valores em milhdes de con-
tos):
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Quadro 2

1999 2000 2001 Variagcdo Variagio

Valor %

RECEITA COBRADA 8084 8374 9095 721 9%
Empréstimos realizados 2359 2063 3128 1065 52%
Receita efectiva 5725 6311 5967 -344 -5,5%
Despesas efectuadas 8084 8374 9095 721 9%
Amort. da Divida Puiblica 1947 1560 2232 672 43%
Despesa efectiva 6137 6814 6863 49 0,7%
SALDO=Défice da CGE (-412)  (-503) (-896) -393 78%

Verifica-se que:

a) O saldo “receita efectiva menos despesa efectiva”, que da o déficit da
C.G.E., ja negativo nos dois anos anteriores, piorou em 2001,atingindo
o valor de —896 milhses de contos;

b) A receita efectiva em 2001 foi cerca de 344 milhdes de contos inferior a
de 2000, equivalente a —5,5%.

c) Os empréstimos realizados em 2001 foram superiores em 1065 milhdes
de contos aos de 2000, equivalente a cerca de 52%;

d) A amortizagdo da divida foi superior em 672 milhdes de contos ao valor
de 2000;

e) A despesa efectiva foi superior em 49 milhdes de contos ao valor de
2000. Nota-se, a titulo meramente ilustrativo, que a despesa efectiva
aumentou 726 milhdes de contos em relacdo a 1999 (cerca de 12%),
enquanto a receita efectiva, em relacdo também a 1999, apenas aumen-
tou 242 milhdes de contos (cerca de 4%).

Apresentam-se seguidamente alguns quadros em que se faz a decomposi-
cdlo da Receita e da Despesa.

O quadro seguinte, retirado do quadro I. 1 do vol. II do Relatério do Tribu-

nal de Contas evidencia a decomposicdo da Receita (valores em milhdes de
contos).
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elevada em 541 milhdes de contos, em resultado de alterag¢des introduzidas
pela Lei n° 85-2001 de 4 de Agosto (-149 milhdes de contos) e das altera-
coes resultantes da abertura de créditos especiais, aprovados pelo Governo
(+ 690 milhdes de contos).

Em valores absolutos, destaca-se a alteragdo no Ministério das Financas
(mais 515 milhdes de contos, equivalente a 12,5% do or¢amento inicial),
sendo que a soma algébrica das restantes alteragdes atinge o valor de 26
milhGes de contos.

Apesar de tudo, destas ultimas, apresentam significado as alteragdes no
Ministério da Defesa (mais 35 milhdes de contos,equivalente a cerca de
10% do Orgamento inicial) e no Ministério da Economia(mais 28 milhdes
de contos, equivalente a 23% do orgamento inicial).

No que respeita a execucdo, a taxa de execucdo global fixou-se nos 94%,
com um maximo de 110% no Ministério dos Negocios Estrangeiros € um
minimo de 77% no Ministério da Economia.

Em termos absolutos, o maior diferencial entre o Orcamento e a Execucdo
deu-se no Ministério das Financas, menos 447 milhGes de contos do que o
orcamentado, equivalente a 10%.

De acordo com a natureza econémica, o desenvolvimento da despesa é
patenteado no Quadro n° 5 (valores em milhdes de contos), com valores
retirados do Quadro 1.6 do ponto 1.3.5. do vol. IT do Relatério do Tribunal
de Contas e do Quadro II1.7 do ponto 3.3.2.do mesmo Relatério.
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milhdes de contos) e ainda mais do orcamento rectificativo (9659 milhdes
de contos).

Em relagédo a este ltimo, o nivel de execug@o é de cerca de 94%, pelo que
o desvio global é da ordem dos 6%.

Em termos parcelares, o desvio foi de 2% nas Receitas Correntes, de 9%
nas Receitas de Capital, de 18% nas Reposi¢oes e de 40% nas Contas de
Ordem.

Como facto com alguma curiosidade, nota-se que a execugdo do Or¢camen-
to, pelo lado das Receitas, se aproximou mais do Orcamento inicial do que
do Or¢amento Rectificativo.

O Tribunal de Contas fez uma verificagdo exaustiva das receitas, a qual
compreendeu, para além das Direc¢des Gerais intervenientes no processo
de contabiliza¢do, o apuramento de dados sobre a execugdo orgamental de
diversas unidades.

Das 17 conclusdes do Tribunal de Contas sobre as Receitas, sdo muitas as
que contém reservas sobre o modelo e processo de contabilizagdo, reservas
ndo desfeitas mesmo apds o exercicio de Contraditorio.

Complementarmente, sdo feitas variadas recomendacdes sobre as medidas
a adoptar.

Dé-se conta de algumas das reservas formuladas.

e Tribunal de Contas comega por afirmar no seu Relatdrio (pag. 16
do vol. I) “manter uma posi¢do de reserva sobre os valores nela
inscritos, porque o respectivo modelo de contabilizagdo continuou
a ndo assegurar o registo integral, tempestivo, fidvel e consistente
da informacéo...”

*  Mais refere, na conclusio 3, que “a andlise da informagéo relativa
a execugdo orcamental da receita de 2001, remetida pela D.G.O....e
a sua comparagdo com a informagdo contida em publicagdes
daquela Direc¢@o Geral (Contas provisorias e Boletim Informativo
da Execugo Or¢amental) permitiu concluir que, até ao encerra-
mento da CGE, todos os valores sio provisérios e instaveis, o
que invalida qualquer analise intercalar dos mesmos e pde em
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causa o exercicio das competéncias do T.C. em matéria de acom-
panhamento da execugdo do OE”

* Na conclusdo 5, o T.C. refere que as receitas por cobrar no final
de 2001, as receitas cobradas liquidas inscritas na CGE, assim
como os reembolsos de impostos sobre o rendimento e valor
acrescentado sdo inferiores as registadas pelos respectivos servi-
¢os administradores.

Esta divergéncia constitui um dos motivos de apreciacdo desfavoravel do
Tribunal sobre a fiabilidade da informacéo contida na Conta.

* Na conclusdo 9, o T.C. continua a considerar ilegal a manutengdo
de contas bancarias nio integradas na Tesouraria do Estado

» Finalmente, na concluséo 14, o T.C. refere que “os resultados apu-
rados na auditoria ao Sistema Central de Impostos sobre o Rendi-
mento originam a emissdo de uma opinido desfavoravel quanto &
qualidade da informagcéio residente naquele sistema, porque os pro-
cedimentos de registo e controle, a nivel central e local, nao ofere-
cem seguranga razoavel de que os dados processados centralmente
sdo completos, validos e fiaveis”.

4. Execucio da Despesa

Como se verifica do quadro 1 atrds mencionado, a execu¢do das despesas
traduziu-se em 9095 milhdes de contos. Tal como nas Receitas, o valor de
execucao esteve abaixo do orcamento inicial e muito mais abaixo do orga-
mento rectificativo (9659 milhdes de contos).

O indice de execucéo global foi de 94%; por natureza de Despesas, foi de
99% nas Despesas Correntes, de 88% nas Despesas de Capital e de 60%
nas Contas de Ordem.

O quadro 4 atras referido explicita as taxas de execucdo da despesa por
Ministérios.

Bem acima da média de execugdo de 94% encontram-se os seguintes
Ministérios:

* Negocios Estrangeiros 110%
* Administracdo Interna 105%
» Educacao 101%
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Encargos Gerais da Nagdo -~ 100%

Abaixo da média, estdo os seguintes Ministérios

Economia T7%
Planeamento 82%
Juventude e Desporto 186%
Financas 90%

Olhando as despesas segundo a sua classificagdo econdémica, (quadro 5
atras apresentado), verifica-se, para além de um desvio de 1% na execugéio
das Despesas correntes, de 12% nas Despesas de capital e de 40% nas
Contas de Ordem, o seguinte:

Integral grau de execucdo nas Despesas com Pessoal - desvio
de 0%.

Desvio de 11% na aquisicao de bens e servicos correntes
Desvio de 4% em outras despesas correntes

Desvio de 22% nas aquisi¢des de bens de capital

Desvio de 35% nas transferéncias de capital

Desvio de 43% nos Activos Financeiros

O Tribunal de Contas expressa um numero significativo de duvidas e de
reservas quanto a execu¢do do orgamento de despesas, muitas delas ja
mencionadas em anos anteriores.

Enumeram-se apenas, algumas, a titulo de exemplo:

e Situacdes de assuncido de encargos sem cobertura or¢camental, e de
despesas 2 margem do OE “

Tal situacdo comporta a “ violacdo do art®. 105°. da Constituigdo e
do n° 1 do art®. 3°, do n°. 2 do art®. 9°. e do art®. 18° da Lei de
Enquadramento Orgamental de Estado. O pagamento desses
encargos em divida por operagdes de tesouraria significa a com-
pleta desorcamentagdo, ou seja, esses encargos ndo sio registados
como despesa orgamental no ano em que se constituem, nem no
ano em que sdo pagos “. - Vide ponto 1.1 da pag. 21 do Vol. I do

Relatério do Tribunal de Contas.
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Mais ¢é referido que as situagdes descritas...” que envolveram
montantes elevados, pdem em causa a fiabilidade e utilidade
da Conta para a andlise econoémica das despesas do Estado...e
sdo susceptiveis de constituir infrac¢des financeiras, previstas
e puniveis pela alinea b) do n° 1 do art.65° da Lei 98/97, de 26
de Agosto”.

Sobrevalorizacio da despesa “ paga” na parte nido utilizada das
verbas orcamentais transferidas para organismos com autonomia.
(Vide ponto 1.2 da pag. 22 do vol. I do relatério do Tribunal de Con-
tas).

A Conta regista como “ pagamentos efectuados” verbas orgamen-
tais transferidas para servicos com autonomia ndo integrados na
Administracdo Financeira do Estado, em regra superiores aos
pagamentos que esses servigos efectuaram.

Sobrevalorizaciio da despesa “paga” resultante das verbas transfe-
ridas para organismos com autonomia e destinadas a abertura de
créditos especiais ou a transitar como saldo de geréncia para o ano
seguinte.

Sub-avaliaciio (ou sobrevaloriza¢iao) da despesa “paga” resultante
da transferéncia de saldos do cap. 60° do M.Financas para opera-
¢oOes de tesouraria.

Transferéncias para a Seguranca Social em espécie.

As obrigagdes que incumbem ao Estado em matéria de financia-
mento das prestagoes da Seguranga Social foram parcialmente
satisfeitas com a transferéncia de titulos do Estado (43,3 milhdes
de contos)
O procedimento permitiu “diminuir a despesa corrente em montan-
te igual ao valor dos titulos transferidos”...criando assim “uma
situag8o de desorgamentag@o e consequente subavaliagdo do defi-
cit orcamental, por violagdo do disposto no art. 3° da Lei 6/91
entdo vigente”.
Niao inclusdo em “ contas de ordem” de parte das despesas finan-
ciadas por receitas proprias.
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O regime de contas de ordem aplicavel as despesas e receitas acima referi-
das continua a ndo abranger a totalidade dos fundos e servigos auténomos,
pelo que transitam pelos cofres do Tesouro as respectivas receitas proprias.
Consequentemente, as Delegagdes da DGO controlam apenas parcialmente
a utilizagdo desses recursos dos fundos e sevigos auténomos, ao contrario
do previsto no D.L..459/82, de 26 de Novembro”.

5. Investimentos de Plano

O PIDDAC (Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento
de Administracdo Central) € traduzido no OE pelo Mapa XI e deve apre-
sentar os programas e 0s projectos que, integrados no dmbito dos Investi-
mentos do Plano, a Administragdo Central pretende realizar, e que impli-
quem encargos plurianuais.

Os valores, referidos as fontes de financiamento do PIDDAC, explicitam-
se no quadro seguinte, constituido a partir dos quadros IV.1, IV.2 e IV.3

(execugdo) insertos no ponto 4.2.2.2 do Volume II do Relatério do Tribunal
de Contas (valores em milhdes de contos).

Quadro 7
Orgamento Execucao Taxa de
inicial Or¢amental execug¢ao
Financiamento  nacional 541 452 84%
cap. 50°
Financiamento nacional — 155 158 102%
outras fontes
Sub-total -F. Nacional 696 610 88%
F. Comunit. 545 333 61%
TOTAL 1241 943 76%

A taxa de execugdo corresponde a 76% e significa um acréscimo de cerca
de 8%, relativamente a 2000 (quadro IV.4 do Volume II do Relatério do
Tribunal de Contas).

Os valores referem-se a 170 programas novos e 749 programas em curso,
num total de 919 programas.
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Considerando a execu¢do global do PIDDAC, e como se retira do Quadro
IV.12 do ponto 4.2.4 do Volume II do Relatério do Tribunal de Contas, o

sector dos Transportes ¢ Comunicagdes continua a ter o maior peso, signi-
ficando 33% do total.

Seguem-se a Industria e Energia com 14,1% e a Agricultura, com 13,5%.

De acordo com a LEOE, o PIDDAC deve evidenciar as fontes de finan-
ciamento dos respectivos programas, a reparticio destes por sectores e
regides e ainda os programas e projectos novos.

Em consequéncia, a CGE deveria apresentar uma estrutura idéntica a do
Orcamento, de modo a possibilitar a anélise e avaliagdo economica e finan-

ceira de execucdo.

*  Segundo o Tribunal de Contas (Conclusio 7, constante do volume 1 do
Relatdrio do T. C.-pag. 29), acontece que a informacéo prestada pelo
Mapa 5-Despesas-Investimentos do Plano/Pagamentos efectivos-anexo
a CGE nao se identifica com a incluida na Proposta de Orgamento, ndo
contemplando, “designadamente, informagéo sobre as fontes de finan-
ciamento, sobre a execugio orgamental por projecto e sobre a execugio
orcamental dos programas por regides.

Assim sendo, e segundo o Tribunal, torna-se dificil a andlise e apreciagdo
da Conta.

* Na sua Conclusao 9, na pagina 30, o Tribunal, explicita ainda que a
C.G.E. “Continua apenas a reflectir com rigor pagamentos efectivos no
caso de servigos simples e com autonomia administrativa integradas no
SIC (Sistema de Informacdo Contabilistica). Relativamente aos servi-
¢os com autonomia administrativa ndo integradas no SIC ou com auto-
nomia administrativa e financeira, uma vez que nio ha controle na
reposi¢do de saldos, nem especializagdo de exercicios quanto aquelas
reposi¢des, a C.G.E. tdo so reflecte despesas autorizadas pela D.G.O.,
abatidas das reposi¢Ges contabilizadas pela mesma Direcgdo-Geral”.

*  Mais refere o Tribunal de Contas que “o PIDDAC continua a néo evi-
denciar nem a compatibilizagdo com as grandes opgdes estratégicas,
nem a correspondéncia entre os programas/projectos do PIDDAC e os
projectos do QCA, ndo permitindo, por isso, avaliar o PIDDAC
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enquanto instrumento de prossecu¢do dos objectivos estratégicos defi-
nidos nos instrumentos nacionais de planeamento, nem estabelecer a
articulacdo entre as as politicas comunitarias e nacionais de investi-
mento”-Conclusdo 4-pag. 29.

6. Subsidios, créditos e outras formas de apoio concedidas pelo Estado

Os apoios ndo reembolsaveis (subsidios, transferéncias correntes e de capi-
tal) concedidos directamente pelo Estado totalizaram, em 2001, 265,6
milhdes de contos (mais 14 milhdes do que em 2000 e 7 milhdes que em
1999).

Por sectores institucionais a distribui¢éo € a seguinte, sendo os valores, em
milhdes de contos, retirados do quadro V.1 do ponto 5.1.1 do Relatério do
Tribunal de Contas — Vol. II (valores em milhdes de contos):

Quadro 8
Valor %

Empresas publicas 79 30
Empresas Privadas 5 2
Instit. Monetarias publicas 31 12
Instit. Monetarias privadas 47 18
Familiar/Empresa individual - =
Institui¢oes Particulares 86 32
Familias/Particulares 17 6

TOTAL 265 100%

No total dos 265 milhdes de contos, os Subsidios representam 123 milhdes
de contos (47%), as Transferéncias Correntes 96 milhoes de contos (36%) e
as Transferéncias de Capital 46 milhdes de contos (17%).

Por Ministérios, os Ministério das Finangas com 78%, e o da Educacao,
com 12% concentram 90% dos apoios.
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No que respeita aos subsidios propriamente ditos, com um valor global de
123 milhées de contos, o Ministério das Finangas concentra 97,5%, isto &,
cerca de /20 milhdes de contos.

A decomposicdo deste montante é a seguinte: (valores em milhdes de con-
tos):

Bonificagdes de juros (essencialmente crédito bonificado a 78

habita¢@o)

Subsidios diversos a “empresas ptblicas” 42
TOTAL 120

As bonificagbes de juros encontram-se expressas, no quadro anterior, na
rubrica respeitante a Instituicoes Monetarias.

Ainda no que respeita a rubrica Subsidios, 7,5% num total de /,8 milhdes
de contos, estd consignada a Encargos Gerais da Nagdo e representam
apoios concedidos pelo Instituto de Comunicagdo Social a expedicdo de
publicac¢des periddicas, no dmbito do porte pago (0,94 milhdes de contos),
e no ambito de incentivos a Comunicagdo Social (0,86 milhdes de contos).

No dmbito da analise dos apoios concedidos, foram objecto de auditoria os
seguintes apoios:

a) Apoios no dmbito do “Sistema de Incentivos a Pequenas Iniciati-
vas Empresariais"-SIPIE

b) Apoios concedidos pela Direcgdo Regional de Educagdo de Lisboa
a estabelecimentos do ensino particular e cooperativo.

c) Apoios concedidios pelo Instituto Nacional do Desporto a Federa-
¢oes desportivas.

d) Apoios concedidios pela Direccdo Geral dos Transportes Terres-
tres a Empresas de transportes, a Cdmaras Municipais e a outras
entidades.

O Tribunal de Contas aponta varias incorrecgdes € apresenta varias reser-
vas e recomendacdes.
Entre outras, explicitam-se as seguintes:

* Néao cumprimento do principio da especificagdo or¢amental no que
respeita ao SIPIE, apesar dos elevados montantes em causa, encontran-
do-se as verbas englobadas nas referentes aos varios sistemas de incen-
tivos e instrumentos do POE.
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*  No que respeita ao IND, o T.C. faz, entre outras, as seguintes observa-
¢cOes ou reservas:

a) O saldo das verbas recebidas do OE para Investimentos do Plano e
ndo utilizadas era ja superior a 1,2 milhGes de contos, o que pres-
supunha incumprimento da disposi¢éo orcamental sobre requisi¢éo
de fundos.

b) Existéncia de grandes deficiéncias no processo de concessdo dos
apoios financeiros, nomeadamente no dominio da “alta competicéo
“e das “selecgdes nacionais”, verficando-se o incumprimento
generalizado das federagGes desportivas quanto aos prazos de
apresentacdo dos elementos justificativos do apoio. Os seus planos
de actividades e orgamentos também ndo respeitavam as normas
legais, ndo tendo o IND zelado pela sua observancia.

c) Quase inexisténcia de controlo pelo IND de aplica¢do dos apoios
financeiros, verificando-se um incumprimento muito generalizado
pelas Federacdes das normas existentes quanto ao envio da docu-
mentacao necessaria ao controle.

d) Efectivagdo de pagamentos irregulares, correspondentes a adian-
tamentos de dinheiro as Federagdes Desportivas, os quais supera-
ram 1 milhdo de contos, tratando-se de um procedimento ilegal-
conclusdo 3.4-pag. 41 do Vol. 1.

7. Divida Publica
A evolugdo da divida de 2000 para 2001 materializa-se no quadro seguinte

retirado do quadro V1.5 do ponto 6.3 do Volume II do Relatério do Tribu-
nal de Contas (valores em milhdes de contos)
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MOEDA ESTRANGEIRA

ECP 514 514
MTN 13 13
ECV 9 9
Promissoéria 10 10
Outra na c.p. 15 15
SUB-TOTAL 514 47 561
TOTAL GLOBAL 3491 89 3580

A assunc¢do dos passivos das Regides Autonomas até 24 milhdes de contos
(12 por Regido) foi autorizado pelo LOE/2001, com as alteragdes que
foram introduzidas pela Lei 85/2001 de 4 de Agosto.

A decomposi¢@o da divida em moeda estrangeira ¢ a seguinte (valores
retirados do quadro VL6 do ponto 6.3 do Volume II do Relatorio do Tribu-
nal de Contas -valores em milhdes de contos)

Valor %
USD 758 77%
JPY 174 17%
GBP 49 5%
CHF 4 1%
Total 985 100%

De acordo com o art. 73° da Lei do Orcamento, a exposi¢do cambial em
moedas diferentes do euro néo podera ultrapassar, em cada momento, 10%
da divida directa, tendo sido cumprido esse racio em 2001.

Com efeito, a divida em moeda estrangeira ndo protegida de risco de cam-
bio, através de operacgdo de swap, representa apenas 0,6% do total.

Ainda de acordo com a Lei do Orgamento, o Governo estava autorizado a
endividar-se até um montante de 493 milhdes de contos, limite esse aumen-
tado para 940 milhdes de contos, pela Lei 4/2002, de 8 de Janeiro, de modo
a fazer face as necessidades decorrentes da execu¢do or¢camental, incluindo
os servicos e fundos auténomos.
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O Tribunal de Contas, partindo do acréscimo do endividamento directo e
procedendo a recalculos adicionais conclui que esse limite foi respeitado,
dado que o acréscimo de endividamento para fazer face as necessidades de
financiamento decorrentes da execucdo orcamental foi de 877 milhdes de
contos.

Durante o ano de 2001, o Estado concedeu garantias pessoais, no montante
de 32 milhdes de contos, na ordem interna ¢ de 256 milhdes de contos na
ordem externa, num total de 288 milhdes de contos (quadro V1.37 do Ponto
6.8.1 do Vol. II do Relatorio do Tribunal de Contas)

Na ordem interna, os beneficiarios foram (valores em milhdes de contos):

RAM 9
STCP 2
METROPOLITANO DE LISBOA 21

TOTAL 32

Na ordem externa, os beneficiarios foram:

cP 70
REFER 96
METRO DO PORTO 40
METROPOLITANO DE LISBOA 30

ANAM 7

EDIA 13
TOTAL 256

O limite das garantias foi fixado na Lei Orgamental, no valor de 300
milhdes de contos.

No final do ano registava-se um saldo ndo utilizado de 8,4 milhdes de con-
tos, o que alterou significativamente a situagdo do ano anterior, em que o
saldo ndo utilizado ascendia aos 216 milhdes de contos, situando-se num
valor muito superior ao necessario.

O Tribunal de Contas formula algumas observagdes ou reparos quanto a
aspectos especificos de gestao da divida.

O Tribunal de Contas da relevo a regularizagdes efectuadas pelo Estado,
directamente por contrapartida de emissao de divida, quando tais regulari-
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zagdes ndo obedecem ao estabelecido na Lei, nomeadamente no art. 63° da
LOE/2001.

E o caso das regularizagdes respeitantes ao SNS (290 milhdes de contos),
as actualizacdes das responsabilidades do Estado perante o F.P dos CTT
(26 milhdes de contos), a divida do porte pago até ao final de 1999 (3,3
milhdes de contos), etc.

O Tribunal de Contas refere na sua Conclusdo 7- pag. 48- que tendo tais
operacdes, que nao estavam or¢amentadas, “sido pagas por operagdes
especificas do Tesouro...enfermam de ilegalidade, por violagdo, nomea-
damente, do preceito contido no art.18° da LEOE”.

8. Patrimonio Financeiro

Como em anos anteriores, o Tribunal de Contas refere que a analise patri-
monial e o seu parecer saem prejudicados pelo facto de a inventariacéio do
Patriménio do Estado ndo estar ainda concluida e a CGE nfo ser acompa-
hada de um balango entre os valores activos e 0s passivos.

Dada essa situagio, a apreciagdo por parte do Tribunal de Contas é efec-
tuada com base na sua Instrugdo 2/2000/2* sec¢do, publicada no D.R. II
Série, de 20/12/2000

(que substituiu as normas aprovadas pela Resolu¢do 10/93), a qual obriga
todos os servigos e organizacdes da administragio central, institutos publi-
cos, fundos publicos e instituigdes de seguranga social a remeter ao Tribu-
nal informac@o sobre os elementos constitutivos do seu patriménio finan-
ceiro.

O quadro seguinte apresenta a composi¢do das Carteiras de Activos do
Subsector Estado e do Subsector Fundos e Servigos Auténomos, sendo os
seus valores retirados do quadro VII.1 e VIL.2 dos pontos 7.1 e 7.2.1, res-
pectivamente, e do quadro VII.15 do ponto 7.3.2 do volume II do Relatério
do Tribunal de Contas (valores em milhdes de contos).
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Entre as novas Participacdes, destacam-se as referentes as 9 empresas
Polis, a RAVE, a Portugal 2004 e a Parques Sintra-Monte da Lua, SA.

As diversas participagdes do Estado proporcionaram 56,8 milhdes de con-
tos de dividendos, em 2001, valor inferior ao de 2000 (61,6 milhdes de
contos) e ao de 1999 (71,6 milhdes de contos).

Por outro lado, a alienagdo de acgdes propiciou uma receita de 97 milhdes
de contos, bem inferior ao or¢amentado (400 milhdes de contos) e 4 do ano
anterior (455,5 milhdes de contos), alienagdo essa respeitante as seguintes
empresas:

- BNU 0,56
« REN 8,0
« OUTRAS 12,84
«  OPER. COMPENSACAO 75,6

TOTAL 97,0

(milh&es de contos)

Deste montante, foram afectos a amortizagdo da divida publica 83,1
milhdes de contos.

O diferencial ndo afecto (13,9 milhdes de contos) refere-se 4 alienacdo da
REN (8 milhdes de contos) e a parte do produto da venda das ac¢des da
CIMPOR (5,9 milhdes de contos, valor este que resulta da diferenca entre a
receita de 75,6 milhdes de contos e a transferéncia de 69,7 milhdes de con-
tos para o FRDP).

As operagdes respeitantes ao Patrimonio Financeiro mereceram algumas
observagoes criticas por parte do Tribunal de Contas, as quais recaem tanto
ao Patrimonio afecto ao Sub-Sector Estado, como ao afecto aos Fundos e
Servigos Auténomos.

De entre elas, explicita-se, em relagdo ao Subsector Estado:

* Nao envio pela DGT de toda a informacdo relativa a 2001 solicitada
pelo T.C.

*  Manutenc@o das situagdes de mora de créditos decorrentes de emprés-
timos do Estado, tendo-se mesmo agravado as situagdes referentes a
HCB, as Republicas de Angola, Mogambique e Guiné-Bissau.
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Verificou-se uma forte subida dos créditos vencidos, que passaram
de 158 milhdes de contos em 2000, para 262 milhdes em 2001,
representando nesta data, mais de 34% do valor total dos créditos.

»  Transferéncia para o IGFSS de cerca de 68,4 milhdes de contos de
acg¢Oes da EDP, avaliadas em 43,3 milhdes de contos, as quais ndo
eram livremente transaccionaveis, por se tratar de acgdes ndo reprivati-
zadas de uma empresa nacionalizada apds o 25 de Abril.

Esta operacéo foi complementada por uma permuta entre a Parpu-
blica e aquele Instituto, nos termos da qual este recebeu acg¢oes da
PT, ja reprivatizadas, ficando as ac¢des da EDP na posse da Par-
publica.

»  Problemas na realizagio do capital social nas empresas Polis, na medi-
da em que o capital social nao era divisivel pelo valor minimo dos titu-
los que representavam ou ndo permitia a divisao entre os accionistas do
capital subscrito, na exacta propor¢éo do diploma legal que as criara.

Entre as observagdes do Tribunal de Contas em relacdo ao Subsector Fun-
dos e Servigos Autonomos, explicitam-se que se referem ao ndo cumpri-
mento de prazos para envio da documentagao e a existéncia de um elevado
numero de organismos em que continuaram a existir divergéncias entre os
valores constantes da CGE e os valores da receita e da despesa apurados
através da informacgao prestada pelos servigos.

No que respeita a aplicagio das receitas das privatizagdes, o Tribunal de
Contas refere:

a) Que as mesmas ascenderam a 176 milhdes de contos, dos quais 56
milhdes destinados a amortizagdo de divida publica e 120 milhdes
anovas participagdes de capital.

b) Que foi excedido o limite de 60% do valor das receitas de aliena-
¢oes de 2001 em aplicagdes em novas participagdes de capital e na
amortizacdo da divida do sector empresarial do Estado, o que con-
traria o estabelecido legalmente (DL 236/93 de 3 de Julho e RCM
55/93 de 22 de Julho).
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9. Operacdes de Tesouraria

O Tribunal de Contas procedeu a analise de diversas contas seleccionadas
para o efeito.

Como resultado, o Tribunal de Contas faz varias observagses, de entre as
quais se enumeram as seguintes:

* Nao finalizagdo da implementagdo do Regime de Tesouraria do
Estado consagrada no DL 191/99.

* Nio cumprimento da lei de situagGes referentes a Antecipagdes de
Fundos, as quais atingiram em 2001 o valor de 227 milhdes de
contos (mais 167 milhdes do que em 2000), 71,5% das quais se
encontravam por regularizar em 31 de Dezembro.

10. Operagdes de Encerramento da Conta

Segundo o Tribunal de Contas, no apuramento do saldo de encerramento da
CGE, constituido pelas receitas liquidadas até ao final de 2001 que ndo
foram cobradas nem anuladas, ndo se expressa, como deveria, o valor das
receitas orcamentais por cobrar.

Os valores constam do quadro seguinte, retirado do quadro IX.4 do ponto
9.2 do volume II do Relatério do Tribunal de Contas (valores em milhdes
de contos):

1 Janeiro/01 31 Dezembro/01
Tabelas dos Servicos CGE  Tabelas dos Servicos CGE
Receitas por cobrar 1151 1146 1010 1010

De entre as observagdes do Tribunal de Contas, salientam-se as que se
referem:

* As operagoes de retrac¢do de reposigdes, isto €, as reposi¢des nao
abatidas nos pagamentos, que constituiriam receita de 2002 e que
foram contabilizadas (antecipadas) como reposigdes “abatidas” em
2001, vieram a diminuir a despesa ano.
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» A transferéncias de saldos de receitas consignadas para assegurar a
re ; g p
futura utilizacdo dos mesmos foi efectuada através de operagdes
que o Tribunal considera “sujeitas a critica” .

11.Fluxos Financeiros entre o OE e o Sector Piiblico Empresarial

Os fluxos financeiros entre o Orgamento de Estado e o Sector Publico
Empresarial evidenciados na Conta Geral de Estado atingiram os seguintes
valores, retirados do do quadro X.I do ponto 10.2.1 do vol II do Relatério
do Tribunal de Contas (em milhdes de contos):

*  Subsidios 74,3
e Transferéncias de Capita 33,9
TOTAL 110,2

O valor dos Susidios foi destinado a empresas publicas, equiparadas ou
participadas (43,1 milhdes de contos) e a instituigdes monetarias (31,1
milhGes de contos).

Dos 43,1 milhdes de contos, 40,5 milhdes foram distribuidos por empresas
de comunicago social e de transportes, e 936 mil contos concedidos ao
Instituto da Comunicagdo Social, para apoio a e*pedi¢cdo de publicacdes
periddicas (porte pago).

Operagdes ndo evidenciados na Conta Geral do Estado e pagas, ilegalmen-
te, segundo o Tribunal de Contas, por operagdes especificas do Tesouro,
ascenderam a 57,1 milhares de contos, respeitantes a transferéncias para o
INDEP, DOCAPESCA, CTT, SIDERURGIA NACIONAL, EDP e CRBC-
ponto 10.2.2 do Vol II do Relatério do T.C..

Mas o Tribunal de Contas refere ainda como operagdes niio evidenciadas
na Conta Geral do Estado outras operagoes relacionadas com aumentos
de capital, no valor de 119,48 milhdes de contos (quadro X.6 do Relatério
do Tribunal de Contas).

Os fluxos financeiros do SPE para o Subsector Estado atingiram o valor de
134,8 milhées de contos, dos quais 83,1 referentes a alienacdes.

No que respeita a Dividendos de Participagdes Financeiras, o montante
constante da CGE diverge do apurado pelo T. C., pelo facto de aquele ndo
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Quadro 17

Fundo de Coesio II

Sector Programagao Execucgdo %
Transportes 885 153 17,2%
Ambiente 528 73 13,8%
Assisténcia Técnica - - 1,8%
Despesa Comunitaria 1415 225 15,9%
Despesa Global 1899 298 15,7 %

O Fundo de Coeséo I apresenta uma taxa de realizagdo de 97 %, sendo de
99 % no Sector dos Transportes, 94 % no do Ambiente e 88 % no de Assis-
téncia Técnica (embora aqui os valores sejam pouco significativos — 282

milhares de euros realizados em 2001).

O Fundo de Coes@o II iniciou-se em 2000, estando a sua programagio €

execucdo evidenciada no quadro anterior.

O Tribunal de Contas faz observagdes e recomendagdes neste capitulo.

De entre elas:

* Uma primeira, positiva, consistente na verificagdo de coincidéncia
entre as estimativas apresentadas pelo Governo na Proposta de Lei
N° 48/VIII (OE 2001) e os montantes das respectivas dotacdes ini-
ciais inscritas no OE, dando--se seguimento as observacdes feita

pelo T.C.

* Recomendacdo de que os pagamentos a UE sejam efectuados
atempadamente, de forma a evitar juros de mora, como sucedeu

em 2001.

* Recomendagdes no sentido de desenvolvimento dos sistemas
informaticos dos diversos fundos, no sentido de se obter informa-
¢do relevante sobre os mesmos, de forma a possibilitar a sua coor-

denagdo, acompanhamento e controle.
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Entre elas, enumeram-se as seguintes:

* O sistema de informacdo da Seguranca Social ndo € fiavel, por ndo
ser integrado (coexistem diferentes sistemas informaticos de base
distrital, por vezes incompativeis entre si) e ndo existir uma Base
Nacional de Contibuintes completa e actualizada.

» Sistema de controlo interno insuficiente, por ndo existir uma
Comissdo de Fiscalizagéo para o IGFSS e o Gabinete de Auditoria
ter uma reduzida dimensao.

* Reservas quanto a elaboragdo da consolida¢io do Balango e da
Demonstragao de Resultados da Seguranga Social, dado ndo serem
devidamente explicitados todos os ajustamentos, alguns dos quais
nem sequer sdo objecto de qualquer documento contabilistico de
Suporte”.

* Necessidade de aperfeicoamento dos sistemas de controlo interno.

» Existéncia de pagamentos indevidos no Rendimento Minimo
Garantido, os quais atingiram cerca de 3,5 milhdes de contos,
Aproximadamente 7,8% do total das prestagdes pagas (49 milhdes
de contos). No entanto, do total dos pagamentos indevidos, terdo
sido recuperados em 2001, cerca de 2,1 milhdes de contos, corres-
pondendo a uma taxa de recuperagdo de 59%.

A titulo ilustrativo, refere-se que a prestagdo média se fixou em
9,6 contos por més e por beneficiario, e em 28,1 contos por fami-
lia.

14. Conta Consolidada da Administrag¢do Central e Seguranca Social

Apresenta-se em Anexo o quadro 1.3.A — Conta Consolidada da Adminis-
tracdo Central e Seguranga Social na optica da Contabilidade Publica,
constante da Conta Geral de Estado 1999 —Vol. I.

Dela se retira a sintese seguinte (valores em milhdes de contos):
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1
2
3
4
5
6
5

co

Quadro 21

Estado Fundose  Admin. Segur. TOTAL
Serv. Central Social
Auton.
Receitas correntes 5646 3136 7286 2576 9248
Despesas correntes 5904 3107 7315 2422 9323
Saldo corrente -258 29 -229 154 -75
Receitas de Capital 78 776 563 98 457
Despesas de Capital 712 620 1041 302 1138
Saldo de Capital -634 156 -478 -204 -682
Saldo Global -892 185 -707 -50 -757
Saldo em % do PIB -3,6% 0,8% -2,9% -0,2% -3,1%
Saldo Primario -137 189 52 -50 2
Saldo Prim. em % PIB -0,6% 0,8% 0,2% -0,2% 0,0%
Activos Financeiros
Liq. Reembolso 4 201 205 0 205
Saldo Global -896 -16 -912 -50 -962
Incluindo Act. Financeiros
Saldo Global
Em % do PIB -3,6% -0,1% -3,7% -0,2% -3,9%

Nota-se que os valores das colunas ndo sdo somaveis, por efeito de movi-
mentos intersectoriais.

O saldo corrente, diferenga entre as Receitas Correntes (9248 milhdes de
contos) e as Despesas Correntes (9323 milhdes de contos) foi de -75

milhdes de contos.

O saldo global atingiu o valor negativo de -757 milhdes de contos, signifi-
cando - 3,1% do PIB, calculando em 24,4 mil milhdes de contos.

Para tal saldo contribui fortemente a diferenga entre as Despesas de Capi-
tal (1138 milhdes de contos) e as Receitas de Capital (457 milhdes de con-
tos), a qual perfaz o valor negativo de 682 milhdes de contos.

O saldo primdrio (saldo global deduzido dos encargos da divida publica)
apresentou o valor de 2 milhdes de contos.

15. 0 DEFICIT DE 2001

O Parecer do Tribunal de Contas nio aborda o deficit do Estado em termos
de contas nacionais.
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Todavia, e porque foi matéria muito discutida, nao ficaria bem ignorar,
neste Relatorio, essa questao.

Para ndo polemizar mais, optou-se por transcrever o que sobre o assunto
refere o Relatorio do Banco de Portugal de 2002, na pagina 7.

“No que respeita a politica orcamental portuguesa, convém relembrar que o
ano de 2002 foi marcado pela significativa reavaliagdo do apuramento do
défice de 2001. Em Abril, o novo Governo, saido das elei¢des legislativas
antecipadas de Margo de 2002, constituiu a Comissdo para a Analise das
Contas Publicas (CACP), liderada pelo Banco de Portugal e em que parti-
ciparam o Ministério das Finangas e o Instituto Nacional de Estatistica,
com o mandato de esclarecer as questdes levantadas publicamente sobre o
valor do saldo das administra¢des publicas em 2001. Esta Comissdo apre-
sentou ao Governo as conclusoes do seu trabalho em Julho de 2002, reava-
liando o défice, na oOptica das contas nacionais e de acordo com as regras
dos Défices Excessivos, em 4,1 por cento do PIB, substancialmente acima
do valor reportado ao Eurostat em Fevereiro desse ano. Quando a nova
estimativa foi incluida na notificagéo dos défices excessivos de Setembro, a
Comissdo Europeia accionou o procedimento dos défices excessivos, o
Conselho ECOFIN confirmou a existéncia de uma situagio de défice orga-
mental excessivo em Portugal, tendo emitido um conjunto de recomenda-
¢oes as autoridades portuguesas, com vista a por cobro a referida situagdo o
mais rapido possivel”.

16.AUDICAO DO TRIBUNAL DE CONTAS

No dia 10 de Julho de 2003, a Comisséo de Execu¢do Orcamental reuniu
com o Tribunal de Contas, na Assembleia da Republica, com vista a apre-
sentag¢@o do Relatorio e troca de informagao sobre o mesmo.

Abertos os trabalhos, o Presidente da Comissdo de Execugdo Orgamental
salientou a total disponibilidade do Tribunal de Contas, na pessoa do seu
Presidente, em colaborar com a Assembleia da Republica, disponibilidade
essa ja traduzida em vindas a Comissdo de Execugdo Orgcamental.

Mais uma vez essa disponibilidade se verificou, agora numa matéria tdo
importante, como a referente ao Parecer do Tribunal sobre a CGE.

O Sr. Presidente do Tribunal de Contas, Conselheiro Alfredo José de Sou-

sa, comegou por salientar a “novidade” de o Tribunal de Contas se deslocar
ao Parlamento, a pedido deste, a fim de apresentar o seu Relatdrio e Pare-
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cer sobre a CGE, o que indicia o interesse do Parlamento pelos “produtos”
do Tribunal, nomeadamente o que ¢ objecto da presente reuniao.

A seguir, o Sr. Conselheiro Presidente, vincando que compete ao Tribunal
fazer um juizo sobre a legalidade e correccao financeira das contas, apre-
sentou uma sintese da Conclusdes do Tribunal e apresentou os Juizes pre-
sentes, indicando as matérias de sua responsabilidade no Relatério, a saber:

.Cons. Alves de Melo — Execucdo da Receita, Beneficios Fiscais, Opera-
¢oes de Tesouraria e Operacdes de Encerramento da Conta (receita).

.Conselheiro Pinto Ribeiro — Despesa, Subsidios, Patriménio Financeiro,
Divida Publica, Operagdes de Encerramento da Conta (despesa) e Fluxos
Financeiros entre o OE e o SPE.

.Conselheiro Alves Cardoso — PIDDAC e Fluxos Financeiros com a UE.
.Conselheiro Freitas Pereira — Seguranca Social.

Referiu ainda o Sr. Presidente do T.C., apds a apresentacdo da sintese con-
clusiva, que uma verdadeira reforma do Estado deveria comecar pela
reforma da Administracdo Publica e da Administracdo Financeira do Esta-
do.

Comecaram ent#o as intervenc¢des dos Partidos.

Na sua intervencéo, a Sr* Deputada Teresa Venda comegou por saudar a
presenca do T.C., elogiando a iniciativa do Tribunal de Contas vir a
apresentar a Assembleia da Repiblica o seu Parecer. Seguidamente:

a) Manifestou surpresa pelo facto de a Comunicagéo Social ter conhecido,
antes do Parlamento, o contetido do Parecer do Tribunal de Contas.

b) Manifestou estranheza pelo facto de o Presidente do T.C. ter deixado
perceber uma “critica” a A.R., que menorizararia os trabalhos do T.C.
Acontece ¢ que, no que respeita a CGE, esta chega normalmente com
grande atraso a A.R.

c) Nesse contexto, registou, com apreco, a novidade da apresentacdo tem-
pestiva da CGE de 2001.
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d)

e)

g)

h)

Deixou a interrogacdo de como € possivel serem recorrentes tantas
incorrecgdes e reservas do T.C., ndo podendo acreditar que os Servigos
sejam incompetentes na aplicagao das normas.

Questionou o Tribunal sobre se, sendo algumas reservas questionadas
pelos Servigos no dmbito do contraditério, ndo deveria ser procura-
da uma solucéo, uma bissectriz que aproximasse as posigoes.

Perguntou se ndo ha indicadores técnicos para determinar o limiar de
significdncia de um erro, pois, se existissem, ficar-se-ia a saber se tem
havido progresso na correcgdo das contas ou nao.

Perguntou se o T.C. verificou a validade do déficit ptblico, parecendo-
lhe que tal ndo estava reflectido no Relatorio.

Focou a conveniéncia e mesmo a necessidade de a A.R., para melhor
exercer a sua fungdo fiscalizadora, ir recebendo os Relatérios intercala-
res.

Considerou menos adequada, embora estribada apenas num organismo
que conhece bem, a apreciagdo do T.C. quanto as Receitas Consignadas
e Transferéncias para os Servigos Auténomos.

Seguiu-se a intervengé@o do Sr. Deputado Duarte Pacheco:

a)

b)

c)

Salientou a dificuldade de a A. R. “tomar” as contas do Estado, por-
quanto, como consta da apresentacdo feita pelo Sr. Presidente e do
Relatorio, estdo repletas de ilegalidades, sdo pouco fidveis, a informa-
¢do € pouco consistente e sdo Obvias as dificuldades de consolidar a
informacdo. E interrogou o Presidente do T.C sobre se, nestas condi-
¢Oes, poderia a A.R. “tomar” as contas do Estado?

Verificou que a execucgao de 2001 mostrou um acréscimo enorme da
Despesa, a Receita abaixo das previsdes, o déficit agravado em 70%, o
aumento da divida, subsidios mal atribuidos, receitas de privatiza¢des
ndo atribuidas em conformidades com a Lei, tendo-se interrogado sobre
que Ministério das Finangas tinhamos, ou que Estado tinhamos.

Neste contexto, questionou o Sr. Presidente do T.C. sobre qual seria a
consequéncia das ilegalidades
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d)

Deixou a interrogagao sobre se, nalguns pontos, a fronteira entre o juizo
técnico e politico ndo foi ultrapassada.

Seguiu-se o Sr. Deputado Lino de Carvalho, que referiu estar muito pres-
sionado por outros trabalhos que nido dispensavam a sua presenca, €, por
isso, apenas poderia colocar breves questdes:

a)

b)

c)

d)

Esclarecimento quanto a transferéncia em espécie para a Seguranga
Social.

Esclarecimento sobre se os Beneficios Fiscais de natureza contratual se
reportam a investimentos novos ou a investimentos que ja se iniciaram,
até porque se verifica que os beneficios efectivos sdo superiores em 3,1
milhdes de contos aos que constam da CGE.

Esclarecimento sobre se as medidas ultimamente tomadas para integrar
as contas na Tesouraria do Estado ja terdo produzido efeitos, ou se ja se
nota reflexo positivo.

Esclarecimento se o facto de haver operagdes ilegais vai levar o Tribu-
nal de Contas a proceder junto do M.P., ou se se trata apenas de “apon-
tamentos para a historia”.

Seguiu-se o Sr. Deputado Maximiano Martins, que também invocou
outras tarefas oficiais para ndo aprofundar, como quereria, alguns aspectos
do Relatorio e da Apresentacio.

a)

b)

Salientou o seu respeito e consideragdo pelo T.C., reforcados pela res-
posta que deu a questfio dos pedidos de informagdo sobre as C.M. de
Santa Cruz e Machico.

Considerou de dificil a gestdo que o T. C. tem que fazer entre auditoria
e avaliacdo de politicas, tendo apontado como exemplo o julgamento
que o Tribunal faz do dinheiro afecto ao SIPIE, e de outros Fundos, jui-
zo esse que carecerd de algum fundamento, nomeadamente tendo em
conta o elevadissimo nimero de processos.

Gostaria, a esse proposito, que, noutra oportunidade, fosse possivel uma
discussdo aprofundada sobre a matéria.
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c) Considerou que os Relatorios do T. C. tratam do passivo e ndo do acti-
vo: omitem aspectos positivos da gestdo do Estado.

d) Considerou que o T.C. ndo terd uma politica de Comunicagdo social,
ndo esclarece a imprensa, ndo usa comunicados e serd por isso que a
imprensa trata mal os Relatérios do T.C.

Neste contexto, gostaria de conhecer os critérios do T.C. para responder
a Comunicagdo Social.

e) Perguntou por que razfo a Seccdo Regional da Madeira do T.C. ndo
implementa o Plano de Contabilidade Publica.

Seguiu-se o Deputado Pinho Cardao:

a) Comegou por referir que, na sua primeira intervengéio, o PS deixou
expicito um mal- estar latente entre o Partido e o T.C.

Com efeito, o PS felicitou o T.C., mas criticou o Tribunal pela divulgacdo
antecipada do Relatorio pela Comunicagdo Social, criticou o Presidente do
T.C. quando este, na sua intervengéo, tera deixado deixado sinal de algum
desconforto pela menor justeza com que a A.R. trataria os Relatérios do
T.C., mormente o da CGE, e criticou implicitamente o T.C., quando refere
que ndo pode acreditar que os Servicos sejam recorrentemente incompeten-
tes na correcgdo das irregularidades, o que podera significar que o T.C. €
que ¢é incompetente nas suas criticas e observagdes.

b) Considerou que, se o Presidente do T. C. referiu uma menor justeza por
parte da A.R. na apreciacdo do Relatério da CGE, até tera razdo, por-
quanto:

* aAR. reserva para a apreciagdo da CGE, em Plenario, o tempo
Minimo da sua grelha.

* as votagdes reflectem as maiorias de Governo: tanto quanto julga-
va saber, quando o PS governa, a CGE ¢ aprovada com os votos a
favor do PS, absten¢do do PSD, e votos contra do PC. Ao contra-
rio, quando é o PSD que estd no Governo, a CGE ¢ aprovada com
os votos favoraveis do PSD, abstencdo do PS e votos contra do
P

Esta pratica, de grande compreensao da actuagio dos Governos quanto
as observagdes criticas do T.C., vem de hd muitos anos a esta parte, e
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d)

leva a que nada de substancial se tenha alterado, e permaneg¢am, basi-
camente as mesmas, as insuficiéncias apontadas a CGE.

Como tal, deveria haver um grande consenso na A.R. quanto a proposi-
¢do de medidas que, num prazo definido, alterassem este estado de coi-
sas.

Neste contexto, perguntou ao Sr. Presidente do T.C. se o Tribunal pode-
ria formular um juizo quanto a existéncia de algum progresso na cor-
reccdo das insuficiéncias da CGE, ou se essas insuficiéncias se tém
mantido essencialmente as mesmas.

E se, face ao teor das reservas e das ilegalidades de que enferma a CGE,
o T.C. estaria em condi¢des de sugerir a A.R. “tomar” ou “ndo tomar” a
CGE de 2001.

Seguiu-se a intervencdo do Sr. Deputado Eduardo Cabrita:

a)

b)

c)

Considerou a analise da CGE particularmente dificil, dado ter sido
elaborada num periodo de transigéio politica, respeitando ao periodo de
um Governo, mas sendo apresentada por outro.

Fez consideracdes sobre o deficit, calculado segundo o critério de Cai-
xa, tendo perguntado se o T.C. se estaria a preparar para a sua analise
segundo o critério da Contabilidade Nacional.

Mais perguntou como € que o T.C. se estava a preparar para para a ana-
lise da eficacia da despesa.

Deixou varias notas de preocupagéo:

* como se pode comparar a execug¢do de um ano com a do ano tran-
sacto, se os valores de um e outro ano vao sofrendo ajustamentos
ao longo do tempo?

* Como ¢ que o T.C. se estd a preparar para a passagem para uma
andlise em termos de uma programagdo por objectivos, ou para
uma oOptica de programagdo financeira plurianual?

* Como ¢ que o T.C. vai acompanhar a execu¢do dos programas,
nomeadamente face a maior relevancia do “efeito guilhotina”.

e Como ¢ que o T.C. vé a relagdo com o Conselho Coordenador
Financeiro do Sector Plblico Administrativo, criado pela LEO,
nomeadamente no que se refere as relagdes com os Sub-Sistemas
Local e Regional.
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O Sr. Presidente e os Srs. Conselheiros presentes responderam as questoes
formuladas.

Nio se da conta do teor das respostas, até para ndo se correr o risco de
“atraigoar” a substdncia das mesmas.

No entanto, quer das perguntas colocadas, quer das respostas dadas, existe
gravacdo em suporte video, a qual pode ser consultada.

17. Conclusoes e Parecer

17.1. Procurou-se, com o presente Relatorio, cumprir as disposi¢des legais
e regimentais que permitam a Assembleia da Republica “tomar as Contas
do Estado”.

O Relator ndo pdde deixar de ter como referéncia fundamental para o seu
trabalho o Relatério do Tribunal de Contas, “6rgdo supremo da legalidade
das despesas publicas e de julgamento das Contas...”, nos termos do art’
214° da Constituicao.

As disposi¢des constitucionais e legais impunham-no, sem margem para
duavidas.

Teve-se a preocupacdo de ndo expressar juizos pessoais valorativos das
diversas situacOes analisadas.

Alguns que porventura aparecam, ou se fundamentam em evidéncias, ou
transcrevem o mais fielmente possivel a apreciacao do Tribunal de Contas
sobre o assunto ou assuntos em causa.

17.2. A Conta Geral do Estado de 2001 (como, alids, muitas outras ante-
riores, independentemente dos Governos que as elaboraram ou por elas
foram responsaveis), ¢ objecto de importantes reservas por parte do
Tribunal de Contas.

Mencionam-se algumas, pensando-se que assumem grande relevancia.
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17.2.1 Observacdes quanto a Receita

Das 17 conclusdes do Tribunal de Contas sobre as Receitas, sio muitas
as que contém reservas sobre o modelo e processo de contabilizacio.
Algumas das reservas foram, no Ambito do contraditério, esclarecido
pelos Servicos, mas mantidas pelo Tribunal de Contas.

Da-se conta de algumas dessas reservas:

*  Logo na primeira conclus@o sobre a Receita registada na CGE de 2001,
o Tribunal de Contas afirma (pag. 16 do vol. I) “manter uma posicdo
de reserva sobre os valores nela inscritos, porque o respectivo modelo
de contabiliza¢do continuou a ndo assegurar o registo integral, tem-
pestivo, fiavel e consistente da informagdo...”, situagdo que contraria o
estabelecido na LEOE “Na parte em que determina a elaboragdo da

CGE com clareza, exactiddo e simplicidade”.

* Na Conclusdo 2, o T.C. refere a situagdo de manutengdo da contabili-
zacdo e do sistema informatico utilizados em anos anteriores lhe mere-
ce apreciac¢do desfavoravel, por ndo garantir, “ pela acgdo de um efec-
tivo e permanente controlo, a conciliagdo integral dos dados relativos
a emissdo e anulagdo de documentos de cobranca e de reembolso com
a informagdo sobre os correspondentes recebimentos e pagamentos”.

* Na Concluséo 3, o T. C. refere que “A andlise da informacdo relativa a
Execugdo or¢amental da receita de 2001, remetida pela D.G.O”.e a
sua comparagdo com a informagdo contida em publicagées daquela
Direcgdo Geral (Contas provisorias e Boletim Informativo da Execu-
¢do Orgamental) permitiu concluir que, até ao encerramento da CGE,
todos os valores sdo provisorios e instaveis, o que invalida qualquer
analise intercalar dos mesmos e pée em causa o exercicio das compe-
téncias do T.C. em matéria de acompanhamento da execugdo do OE”

* Na concluséo 5, o T.C. refere que as receitas por cobrar no final de
2001, as receitas cobradas liquidas inscritas na CGE , assim como os
reembolsos de impostos sobre o rendimento e valor acrescentado sdo
inferiores as registadas pelos respectivos servigos administradores.
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“Estas divergéncias constituem um dos motivos de apreciagio desfavord-
vel do Tribunal sobre a fiabilidade da informagdo contida na Conta” —
refere o T.C.

* Na conclusdo 9, o T.C. continua a considerar ilegal a manutengéo de
contas bancarias ndo integradas na Tesouraria do Estado

» Na conclusio 14, o T.C. refere que “os resultados apurados na audito-
ria ao Sistema Central de Impostos sobre o Rendimento originam a
emissdo de uma opinid@o desfavordvel quanto ¢ qualidade da informa-
¢do residente naquele sistema, porque os procedimentos de registo e
controle, a nivel central e local, ndo oferecem seguranga razoadvel de
que os dados processados centralmente sdo completos, validos e fid-
veis”.

17.2.2 Observacdes quanto a Despesa

No que se refere a Despesa, o Tribunal de Contas expressa também um
numero significativo de dividas e de reservas quanto a execugdo do orga-
mento, muitas delas ja feitas em anos anteriores, e “Sem que se tenha assis-
tido a melhorias significativas - pag. 21 do Vol. I do Relatdrio.

Enumeram-se apenas, algumas, a titulo de exemplo:

*  “Assungdo de encargos sem cobertura or¢amental, e de despesas a
margem do OFE “

Segundo o T. C., tal situagdo comporta a “Violagdao do art’. 105°.
da Constitui¢do e do n°. 1 do art®. 3°, do n® 2 do art’. 9°. e do art’.
18° da Lei de Enquadramento Or¢amental de Estado. O paga-
mento desses encargos em divida por operagdes de tesouraria sig-
nifica a completa desorgamentagdo, ou seja, esses encargos nao
sdo registados como despesa or¢amental no ano em que se consti-
tuem, nem no ano em que sao pagos “. — Vide ponto 1.1 da pag. 21
do Vol. I do Relatério do Tribunal de Contas.

Mais refere que as situagdes descritas... "Que envolveram montan-
tes elevados, péem em causa a fiabilidade e utilidade da Conta
para a analise economica das despesas do Estado...e sdo suscep-
tiveis de constituir infracgdes financeiras, previstas e puniveis pela
alinea b) do n° 1 do art.65°da Lei 98/97, de 26 de Agosto”.
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Sobrevalorizagdo da despesa “ paga” na parte nao utilizada das ver-

bas orcamentais transferidas para organismos com autonomia. -

Vide ponto 1.2 da pag. 22 do vol. I do relatorio do Tribunal de Contas.
A Conta regista como “pagamentos efectuados” verbas or¢amen-
tais transferidas para servigos com autonomia ndo integrados
Administragdo Financeira do Estado, em regra superiores aos
pagamentos que os servigos efectuam.

Sobrevalorizacio da despesa “paga” resultante das verbas transferi-
das para organismos com autonomia e destinadas a abertura de cré-
ditos especiais ou a transitar como saldo de geréncia para o ano
seguinte.

Sub-avaliacdo (ou sobrevalorizacdo) da despesa “paga” resultante da
transferéncia de saldos do cap. 60° do M. Financas para operagoes de
tesouraria.

Transferéncias para a Seguranga Social em espécie.

As obrigagbes que incumbem ao Estado em matéria de financia-
mento das prestagdes da Seguranca Social foram parcialmente
satisfeitas com a transferéncia de titulos do Estado (43,3 milhdes
de contos).

O procedimento permitiu “diminuir a despesa corrente em mon-
tante igual ao valor dos titulos transferidos”...criando assim “ uma
situagdo de desor¢amentacdo e consequente subavaliagdo do defi-
cit or¢amental, por violagdo do disposto no art. 3° da Lei 6/91
entdo vigente”.

Nao inclusi@o em “contas de ordem” de parte das despesas financia-
das por receitas proprias.

Refere o T.C. que “O regime de contas de ordem aplicavel as despesas e
receitas dos Fundos e Servigos Autonomos financiados por receitas pro-
prias continua a ndo abranger a totalidade dos fundos e servigos autono-
mos, pelo que transitam pelos cofres do Tesouro as respectivas receitas
Proprias...”
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Consequentemente, “as Delegagbes da DGO controlam apenas parcial-
mente a utilizagdo desses recursos dos fundos e sevigos autonomos, ao
contrario do previsto no D.L.459/82, de 26 de Novembro”.

17.2.3. Observacdes quanto a Subsidios, Créditos e outras formas de
apoio concedidos pelo Estado

No que respeita a estes apoios, explicitam-se, a titulo exemplificativo, as
seguintes reservas, no que respeita ao Instituto Nacional de Desporto:

* O saldo das verbas recebidas do OE para Investimentos do Plano e ndo
utilizadas era ja superior a 1,2 milhdes de contos, o que pressupunha
incumprimento da disposi¢@o or¢gamental sobre requisi¢do de fundos.

» Existéncia de grandes deficiéncias no processo de concessdo dos
apoios financeiros, nomeadamente no dominio da “alta competi¢do “ e
das “selecgdes nacionais”, verificando-se o incumprimento generali-
zado das federacdes desportivas quanto aos prazos de apresentagdo
dos elementos necessarios ao apoio. Os seus planos de actividades e
orcamentos também ndo respeitavam as normas legais, ndo tendo o
IND zelado pela sua observancia.

* Quase inexisténcia de controlo pelo IND de aplicagdo dos apoios
financeiros, verificando-se um incumprimento muito generalizado
pelas Federacoes das normas ecistentes quanto ao envio da docu-
mentacao necessaria ao controle.

»  Efectivagdo de pagamentos irregulares, correspondentes a adiantamen-
tos de dinheiro as Federagdes Desportivas, os quais superaram 1
milhdo de contos, tratando-se de um procedimento ilegal-conclusdo
3.4-pag. 41 do Vol. 1.

17.2.4 Observacdes quanto a Divida Piiblica
No que respeita a Divida Publica, o Tribunal de Contas d4 relevo a regula-
rizages efectuadas pelo Estado, directamente por contrapartida de emissdo

de divida, quando tais regularizagdes ndo obedecem ao estabelecido na Lei,
nomeadamente no art. 63° da LOE/2001.
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E o caso das regularizagdes respeitantes ao SNS (290 milhdes de contos),
as actualizagdes das responsabilidades do Estado perante o F.P dos CTT
(26 milhdes de contos), a divida do porte pago até ao final de 1999 (3,3
milhdes de contos), etc.

O Tribunal de Contas refere na sua Concluséo 7 — pag. 48 do vol.I — que
tendo tais operagdes, que ndo estavam orcamentadas, “sido pagas por ope-
ragdes especificas do Tesouro...enfermam de ilegalidade, por violagdo,
nomeadamente, do preceito contido no art.18° da LEOE”.

17.2.5 Observagoes quanto ao Patriménio Financeiro

No que respeita ao Patrimoénio Financeiro, mencionam-se as reservas no
que respeita a aplicacdo das receitas das privatizagdes.

A este respeito, o Tribunal de Contas refere:

*  Que as mesmas ascenderam 176 milhdes de contos, dos quais 56
milhdes destinados a amortizagdo de divida publica e 120 milhGes a
novas participagdes de capital.

*  Que foi excedido o limite de 60% do valor das receitas de alienagdes
de 2001 em aplicagdes em novas paRticipagdes de capital e na amorti-
zagdo da divida do sector empresarial do Estado, o que contraria o
estabelecido legalmente (DL 236/93 de 3 de Julho e RCM 55/93 de
22 de Julho).

17.2.6 Observacoes quanto a Operagées de Tesouraria

No que se refere a Operages de Tesouraria, o Tribunal de Contas faz
varias observagdes, de entre as quais se enumeram as seguintes:

* Naio finalizagdo da implementa¢do do Regime de Tesouraria do
Estado consagrada no DL 191/99.

* Nio cumprimento da lei em situacdes referentes a Antecipagdes de
Fundos, as quais atingiram em 2001 o valor de 227 milhdes de
contos (mais 167 milhdes do que em 2000), 71,5% das quais se
encontravam por regularizar em 31 de Dezembro.
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17.2.7 Observacées quanto aos Fluxos Financeiros entre o OE e o
Sector Piiblico Empresarial

No que respeita aos Fluxos Financeiros entre 0 OE e o Sector Publico
Empresarial, o T. C. refere a existéncia de operagdes nio evidenciados na
Conta Geral do Estado e pagas, ilegalmente, por operagdes especificas do
Tesouro, as quais ascenderam a 57,1 milhares de contos, respeitantes a
transferéncias para o INDEP, DOCAPESCA, CTT, SIDERURGIA
NACIONAL, EDP e CRBC-ponto 10.2.2 do Vol II do Relatério do T.C.

O Tribunal de Contas refere ainda como operac¢des nio evidenciadas de
forma directa na conta de execug¢io or¢camental outras operagdes rela-
cionadas com aumentos de capital, no valor de 119,48 milhGes de contos
(quadro X.6 do Relatorio do Tribunal de Contas).

17.2.8 Observacdes quanto aos Fluxos Financeiros com a Unido
Europeia

No que respeita aos Fluxos Financeiros com a Unido Europeia, o Tribu-
nal de Contas observa, entre outros aspectos:

» A andlise dos Fluxos Financeiros com a Unido Europeia ¢ dificultada
pela auséncia na Conta Geral do Estado de informatizagao sistematiza-
da.

* As verbas transferidas para Portugal representam um desvio significa-
tivo para menos, da ordem dos 468 milhdes de contos, equivalente a
49% do programado.

* A execucdo financeira do PIDDAC foi de 54 %, e embora signifique
uma melhoria de 14,4 p.p. em relagdo ao ano anterior, é ainda muito
Baixa.

* Recomendacdo de que os pagamentos a UE sejam efectuados atempa-
damente, de forma a evitar juros de mora.

*  Recomendag@o no sentido de desenvolvimento dos sistemas informati-
cos dos diversos fundos, no sentido de se obter informacdo relevante
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sobre os mesmos, de forma a possibilitar a sua coordenagio, acompa-
nhamento e controle.

17.2.9 Observacdes quanto a Seguranc¢a Social

No que respeita a Seguranc¢a Social, o Tribunal de Contas faz diversas
observagdes e coloca algumas reservas sobre varios procedimentos na
forma de contabilizacéo.

Entre elas, enumeram-se as seguintes:

O sistema de informagdo da Seguranga Social ndo é fiavel, por nao ser
integrado (coexistem diferentes sistemas informaticos de base distrital,
por vezes incompativeis entre si) e ndo existir uma Base Nacional de
Contibuintes completa e actualizada.

Sistema de controlo interno insuficiente, por ndo existir uma Comissao
de Fiscalizag@o para o IGFSS e o Gabinete de Auditoria ter uma redu-
zida dimensao.

Reservas quanto a elaboragdo da consolidagdo do Balangco e da
Demonstragcdo de Resultados da Seguranga Social, dado ndo serem
devidamente explicitados todos os ajustamentos, alguns dos quais nem
sequer sdo objecto de qualquer documento contabilistico de suporte”.

Necessidade de aperfeigoamento dos sistemas de controlo interno.

Existéncia de pagamentos indevidos no Rendimento Minimo Garanti-
do, que no decorrer de 2001, no entender do Tribunal de Contas,
foram parcialmente recuperados (taxa de recuperacio de 59%).

Apesar destas reservas sobre as contas, relativamente a execucio do
Orc¢amento da Seguranca Social, o Tribunal de Contas regista:

O cumprimento integral da Lei de Bases da Seguranca Social, no
que respeita ao financiamento das despesas com a Ac¢fio Social, e
cumprimento parcial do financiamento dos Regimes Ndo Contri-
butivos, uma vez que parte foi efectuado através da transferéncia
de activos financeiros.
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»  Transferéncias regulares, desde 1996, para o Fundo de Estabiliza-
cio Financeira da Seguranca Social, ascendendo, no final de 2001,
os activos do Fundo a 760 milhdes de euros, o que representa a
cobertura de, aproximadamente, oito meses de pensdes do regime
geral.

17.2.10 O Défice de 2001

O Parecer do Tribunal de Contas in tegra, em termos de Contabilidade
Publica, a Conta Consolidada da Administracio Central e Seguranca
Social, registando um défice de 3,1% do PIB, antes de activos financei-
ros e de 3,9% do PIB, incluindo activos financeiros.

O Relatério da Comissao para a Analise das Contas Publicas presidida
pelo Governador do Banco de Portugal concluiu que: ... apés as cor-
reccoes ao défice que resultaram do trabalho da Comissiao este podia
ascender a 4,1% com a correc¢io das receitas de impostos, resultante
da alteraciio das regras de contabilidade nacional do Sistema Europeu
de Contas (SEC 95), ou a 3,5% sem a correcc¢io das receitas de impos-
tos, concluindo, com a seguinte analise relativa a execucfo do or¢camen-
to de 2001:

“Para uma completa compreensio dos factores que conduziram ao
elevado défice de 2001, importa também comparar a evolugio de recei-
Tas e despesas relativamente ao or¢amento inicial que previa um défice
Apenas de 1,1% do PIB. Como se pode verificar, o agravamento do
défice em relacio ao org¢amento inlcial resultou sobretudo de uma
quebra de receitas (-2,8%) que, para além da correc¢io metodolégica
referida, se pode atribuir a desacelera¢io econémica e a algumas
medidas de alteraciio fiscal adoptadas para 2001. As despesas totais
apenas aumentaram 0,2% do PIB em relagio ao or¢amento inicial,
embora com uma substancial altera¢ido da composi¢io”.

De forma a melhor enquadrar esta questio do deficit das Contas de
2001, transcreve-se ainda o que, sobre o assunto, refere o Relatorio do
Banco de Portugal de 2002, na pagina 7.

“No que respeita a politica orcamental portuguesa, convém relembrar que o

ano de 2002 foi marcado pela significativa reavaliagdo do apuramento do
défice de 2001. Em Abril, o novo Governo, saido das elei¢des legislativas
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Ficou com consciéncia o Relator que existe um problema com as Contas do
Estado, que este problema nao ¢é s6 de 2001, como ja néo era s6 de 2000 ou
de 1999, mas vem de anos anteriores e que ndo se resolvera por acgdo de
uma varinha maégica, nos anos seguintes.

As reservas e irregularidades tém a sua origem, muitas vezes, em proble-
mas de informatizagéo, de integragé@o de plataformas informatica, de circui-
tos, de processos, de critérios contabilisticos, de organizagio e de controlo
interno, entre outros factores.

Também resultam de decisdes ministeriais ou governamentais, mas estas
irregularidades ou ilegalidades parecem ser as mais faceis de atenuar ou de
eliminar, mediante uma atenta e oportuna fiscalizagdo da A.R.

Todavia, as primeiras nunca poderdo ser resolvidas se ndo houver uma
forte vontade politica para o efeito, que leve a tomada de medidas, con-
substanciadas em programas e ac¢des devidamente calendarizadas.

E neste quadro que o Relator optou, porventura em contraposi¢do a Relato-
rios anteriores, por explicitar no seu Relatério, a titulo exemplificativo e
construtivo, algumas das reservas do Tribunal de Contas, como forma de
permitir que a Comissdo de Execugdo Orgamental possa, no dmbito das
suas fung¢des, aglutinar as vontades que tornem possivel uma mudangca.

Tem-se também a consciéncia que algumas das observagdes, reservas,
irregularidades e ilegalidades ndo tiveram acolhimento ou pleno acolhi-
mento por parte dos servigos visados, como se retira da anélise do contradi-
torio.

Mas tal ndo impede de verificar que, independentemente de factos even-

tualmente mal interpretados pelo Tribunal de Contas, que inevitavelmente
existirdo, problemas existem com a Conta do Estado, e que urge resolver.

17.4 E assim, neste contexto, que o Relator propde que a Assembleia da
Republica ndo ignore a posi¢do do Tribunal de Contas.

Tem-se como natural que a elaboragdo de um documento de tal complexi-
dade, como ¢ a Conta Geral do Estado, nunca possa ser uma obra perfeita.
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Mas todos reconhecemos que muita coisa ha a fazer para que os erros de hé
muito diagnosticados e de causas conhecidas sejam definitivamente resol-
vidos.

Face a repeticio das irregularidades e mesmo de ilegalidades nas con-
tas do Estado e a posicio de reserva reiterada pelo Tribunal de Contas
sobre as mesmas, o Relator sugere que a Assembleia da Repiiblica seja
eco da necessidade de o Governo estabelecer uma programacio de
trabalhos que permita, até ao fim da Legislatura, a contabilizagio ade-
quada e os procedimentos correctos, para que a elaboraciao da Conta
Geral do Estado cumpra todos os preceitos técnicos, regulamentares e
legais e o controlo seja eficaz e dessa programacio dé conta ao Parla-
mento, até 2 data de apresentacio do Orcamento de Estado de 2005.

Tal nélo invalida que se emita o parecer de que a Conta Geral de Estado se
encontra em conformidade para apreciacdo na generalidade e na especiali-
dade, reservando os Grupos Parlamentares a apresentagdo das suas posi-
¢des para o debate em Plenario.

Nota Final

O Relatorio, algo critico, nédo traduz qualquer juizo de valor, a ndo ser de
caracter politico, sobre a natureza dos movimentos financeiros ndo conside-
rados ou indevidamente considerados na Conta Geral do Estado de 2001,
nem poe em causa a idoneidade pessoal dos responsaveis (Ministros ou

Altos Funcionarios) ou dos diversos intervenientes no processo de elabora-
¢do da Conta.

Lisboa, 16 de Setembro de 2003

O DEPUTADO RELATOR

A.PINHO CARDAO

215
























I. O TRIBUNAL DE CONTAS E AS SUAS DUAS FUNCOES

Néo ¢ facil comparar o nosso Tribunal a outros 6rgdos de controlo
externo identificados no ambito do Direito Comparado, inserindo-o num
determinado modelo concreto, pois o contetido da nossa jurisdigdo, a cha-
mada responsabilidade financeira, ndo coincide com o que delimita o ambi-
to das jurisdicdes de outros Tribunais de Contas, nas quais prevalece o
cariz sancionatério das responsabilidades que exigem, em oposi¢do ao
caracter acentuada e exclusivamente reparador e civil da actua¢do do nosso
Tribunal. Mas, além disso, se tivéssemos de destacar a nota mais singular
do nosso Tribunal, perante outros 6rgdos de controlo externo, assinalaria-
mos a radical separagdo entre a fungio fiscalizadora e a fungéo jurisdicio-
nal. Sdo distintas a natureza e finalidade de cada uma delas: por um lado, a
func@o fiscalizadora, de caracter técnico, verifica a actividade econdémica —
a receita, a despesa e a respectiva relagdo orgamental — de todo o sector
publico — formulagdo utilizada pelo art. 136.° da Constitui¢do Espanhola
(CE), como clausula geral definidora da competéncia do Tribunal —, & luz
dos principios que conformam a chamada boa gestdo financeira ou, se se
preferir, dos que hoje em dia regem, por aplicagido do n.° 2 do artigo 31.° da
CE, a despesa publica, tendo por tnica e exclusiva finalidade informar as
Cortes Gerais sobre a matéria, propondo, se for caso disso, medidas que
conduzam a melhoria da gestdo publica. Por outro lado, o processo finan-
ceiro, de natureza jurisdicional, que consiste na exigéncia de responsabili-
dades financeiras a quem gere dinheiros ou bens ptiblicos.

Assim, quando o Tribunal de Contas (TC) fiscaliza, ndo o faz para
chegar ao processo financeiro, ou seja, a fiscalizag@o nao estd vinculada a
jurisdi¢@o, tal como sucede com outros 6rgdos de controlo externo com
dupla fungdo, em que a jurisdi¢@o é o corolario necessario da fiscalizagao.
No nosso caso, cada uma das fungdes percorre caminhos separados, para
chegar a destinos diferentes, sem prejuizo das necessérias conexdes entre
uma e outra, pelo que o nosso Tribunal, no exercicio da sua fungéo fiscali-
zadora, ndo encontra qualquer limitagdo, sendo plenamente comparavel,
em conteudo e eficicia, a qualquer outro Tribunal ou érgdo de Controlo
que apenas detenha fungdes de auditoria, em qualquer parte do mundo. Por
sua vez, a jurisdi¢@o financeira, com um ambito de conhecimento muito
restrito e muito definido, ndo impede a fiscalizagio, encontra-se perfeita-
mente enquadrada no principio da unidade jurisdicional e, oferecendo as
garantias proprias de um processo, cumpre a sua principal missdo de con-
seguir a plena integridade dos fundos publicos e, ao mesmo tempo, alcanca
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outros efeitos ndo escritos, como sdo os dissuasérios, na medida em que as
suas resolu¢des t€m um acentuado cardcter exemplar no que respeita a
gestdo de fundos publicos, cujo alcance pode produzir consequéncias de
indole social ou politica para quem conduz os destinos das nossas institui-
¢des, 0 que constitui um importante travao a qualquer gestao publica desre-
grada.

“Ambas tém, pois, um funcionamento separado e independente, de
modo que a fiscalizagdo termina com a informag¢do ao Parlamento, ndo
cuidando de investigar qualquer facto de responsabilidade financeira, ainda
que esta possa ter sido detectada, como na pratica acontece, pois a fiscali-
zagdo consiste na apreciacdo ou investigacdo de uma gestdo economica ja
realizada, ndo sendo seu propdsito detectar tais hipdteses, mas retirar con-
clusdes sobre 0 modo como decorreu a gestéo e recomendar melhorias para
o futuro. Por sua vez, a nossa jurisdigdo nfo comeca, necessariamente, na
actividade fiscalizadora, pois, mais que esta, sdo as denuincias de particula-
res e dos diferentes Gabinetes gestores das Administragdes Publicas, os
Relatérios dos 6rgdos internos de controlo, as diligéncias dos Tribunais
penais e, inclusive, o exercicio da acgdo popular, os instrumentos que ser-
vem para iniciar o correspondente procedimento jurisdicional. Por estas
razdes, podemos afirmar que a jurisdi¢do financeira ndo dificulta, nem
distorce, o exercicio da funcao fiscalizadora do Tribunal, de tal forma que
tudo se passaria na mesma se a jurisdicdo financeira ndo se encontrasse
atribuida ao Tribunal de Contas. Melhor: devemos acrescentar que a exis-
téncia da jurisdigéo financeira enriquece a fiscalizagfo, ao juntar, as vanta-
gens desta, as fun¢des indemnizatoria e dissuasora proprias da jurisdi¢do.”

Assim, e com o fundamento constitucional do artigo 136.° da Consti-
tuicdo espanhola, em que estdo patentes os antecedentes historicos nacio-
nais do Tribunal de Contas, a Lei Orgénica 2/1982 configurou o nosso TC
com duas fungdes claramente separadas: a de fiscalizagdo, que exerce com
caracter supremo sobre todo o sector publico, e a jurisdicional, com com-
peténcia em todo o territorio nacional e, por exigéncia do principio consti-
tucional da unidade jurisdicional (art. 117.° da Constituigdo espanhola),
sujeito a revisdo extraordinaria do “6rgdo superior a todas as ordens juris-
dicionais, salvo no dominio das garantias constitucionais”, que mais néo &,
nos termos do artigo 123.° da Constitui¢do Espanhola, o Supremo Tribunal.

Nas palavras do Tribunal Constitucional, o contetido de ambas as fun-
¢des pode sintetizar-se do seguinte modo:
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“a actividade fiscalizadora centra-se na apreciacdo e verificagdo da
actividade econémico-financeira do sector publico, do ponto de
vista da legalidade, eficiéncia e economia, e o seu resultado é reu-
nido nos Relatorios ou Memorandos anuais que o Tribunal deve
enviar as Cortes Gerais, nos quais propora, se for caso disso, as
medidas a adoptar para a melhoria da gestio econémico-financeira
do sector publico e fara constar todas as infrac¢Ges, abusos ou pra-
ticas irregulares que tenha observado, com indicag@o da responsa-
bilidade em que, no seu juizo, se tenha incorrido e das medidas
complementares para exigir essa responsabilidade” (Acoérdao
187/1988, de 17 de Outubro).

Por sua vez:

“o processo judicial financeiro encontra-se configurado como uma
actividade de natureza jurisdicional, exercida através de um proce-
dimento judicial desenvolvido na Lei 7/1988, relativa ao Funcio-
namento do TC”,

estando as suas decisdes sujeitas ao recurso de cassagdo e revisdo perante o
Supremo Tribunal. Acrescentando o Tribunal Constitucional, no mesmo
Acérdao 187/1988, relativamente ao seu dmbito, que

“mesmo quando se prevé a possibilidade de as Comunidades Auto-
nomas realizarem a sua propria fungdo fiscalizadora, ndo existe
uma tal previsdo relativamente a actividade jurisdicional.”

No dizer do Acérddo 215/2000, de 18 de Setembro, o TC ¢é juiz ordi-
nario predeterminado pela Lei em matéria de processo judicial financeiro.

Temos, assim, um TC bifronte, um velocipede, como diria Mendiza-
bal, com duas rodas: uma grande, a fiscalizadora, e outra pequena, a judi-
cial. Mas, independentemente do tamanho das rodas, o importante é subli-
nhar que as duas sdo indispensaveis para que o Tribunal funcione com a
eficacia desejada, e assim temos:

“... uma instituicdo completa de controlo, porque, ainda que a exi-
géncia de responsabilidades financeiras e o respectivo processo
judicial possam ser atribuidos a qualquer das ordens jurisdicionais
classicas, particularmente a civil, penal e contenciosa administrati-
va, nio € menos certo que a atribuicdo de um poder para conhecer
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das responsabilidades financeiras, que se poderdo gerar na gestio
dos dinheiros publicos, permite fechar o ciclo da fiscalizagdo com
rigor quase matematico. A jurisdicdo do TC, assim entendida,
constitui uma fun¢io separada da fiscalizagdo, quanto a sua natu-
reza, mas, a0 mesmo tempo, constitui também um instrumento
fundamental para a intangibilidade dos fundos publicos” (Pascual
Sala Sanchez).

No sentido do que se expds, poderiamos concluir, quanto a segunda
fungdo, com as palavras do Supremo Tribunal, presentes no Acérdao de 10
de Fevereiro de 1995:

“... pede-se ao TC a determinagdo da responsabilidade financeira,
o que, sendo discutivel do ponto de vista doutrinario, ¢ indubita-
velmente uma norma de cumprimento obrigatorio.”

Além disso, tendo em conta que a fungéio do Tribunal Constitucional,
em matéria de controlo da constitucionalidade das leis, ndo é assinalar que
desenvolvimento legislativo da Constitui¢do é o conveniente ou oportuno,
nem sequer que desenvolvimento é constitucional, mas apenas assinalar o
que ndo o ¢, podemos afirmar, como o fez o Tribunal Constitucional no
Acérdao 215/2000, de 18 de Setembro, que a configuragdo dada pelo legis-
lador ao TC se enquadra juridicamente no artigo 136.° da Constituigao, e,
por conseguinte, a atribuicdo da funcao jurisdicional ao TC, que lhe confe-
re a condi¢do de Juiz ordindrio predeterminado pela Lei em matéria de
processo judicial financeiro, ndo é inconstitucional.

De forma concludente, o Tribunal Constitucional, no ltimo Acérddo
que se pronuncia sobre o assunto, afirmou que “o processo judicial finan-
ceiro desenvolvido pelo TC constitui o exercicio de uma fungao jurisdicio-
nal, plena e exclusiva, num processo especial em razio da matéria" (Fun-
damento juridico 7.° do Acorddo do Tribunal Constitucional 215/2000, de
18 de Setembro).

II. A INDEPENDENCIA E A IMPARCIALIDADE DOS CONSE-
LHEIROS DE CONTAS
Apesar de tudo, o Tribunal Constitucional ndo esgota na sua decisdo

todas as questdes que afectam a jurisdi¢do do Tribunal. A propésito, preci-
samente, da pretensdo apresentada no recurso que deu origem ao mencio-
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para aceder a referida nomeagdo, quer na Optica das garantias previstas para
o exercicio do cargo e, inclusive, do ponto de vista da cessagdo. A analise
de todos estes aspectos deve-nos permitir avaliar se a independéncia é ou
nao real ou, dito de outro modo, se durante o seu mandato os Conselheiros
de Contas podem ou ndo estar sujeitos a orientagdo ou aconselhamento de
algum outro 6rgéo, autoridade ou poder do Estado, capaz de pér em causa
o0 Uinico critério a que devem estar sujeitos: o império da Lei.

Assim, em primeiro lugar, no que respeita as condi¢des exigidas pelo
Ordenamento juridico para aceder ao cargo de Conselheiro de Contas, deve
desde ja dizer-se que, para evitar o possivel conflito de interesses entre
quem, por qualquer razdo, estiver sujeito a obrigagdo de prestar contas € o
proprio Tribunal, a Lei Orgénica, no n.° 3 do seu artigo 33.°, estabelece,
com caracter geral, a inelegibilidade de quem tenha participado, nos dois
anos anteriores, no processo de prestagdo de contas. Assim, 1é-se no n.” 3
do artigo 33.°

“Néo podera ser designado Conselheiro de Contas quem, nos dois
anos anteriores, tenha estado em alguma das situacdes a que se
referem as seguintes alineas:

a) As autoridades e funcionarios que tenham a seu cargo a gestdo ou
inspec¢do das receitas e despesas do sector publico, ou nelas
tenham intervencao.

b) Os Presidentes, Directores e membros dos Conselho de Adminis-
tragdo dos organismos autonomos e Sociedades integrados no sec-

tor publico.

¢) Os particulares que, excepcionalmente, administrem, cobrem ou
conservem a sua guarda fundos ou valores publicos.

d) Os beneficiarios das subvengdes provenientes de fundos publicos.

e) Qualquer outra pessoa sobre a qual recaia a obrigagdo de prestar
contas perante o TC.”

Pelas mesmas razdes, no caso de serem designados Senadores ou
Deputados, devem renunciar antes de tomar posse do respectivo lugar.
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Verifica-se, assim, coincidéncia com os Magistrados do TC quanto a
natureza dos grupos de proveniéncia, a exigéncia de “competéncia reco-
nhecida” e ao tempo de experiéncia.

Em segundo lugar, quanto as garantias previstas durante o exercicio
do cargo, o n.° 3 do artigo 136.° da CE estabelece que os Conselheiros de
Contas gozam “da mesma independéncia e inamovibilidade e estdo sujei-
tos... as mesmas incompatibilidades dos juizes”. Creio que é importante
enfatizar a expressdo utilizada pela Constitui¢@o: ndo ¢ dizer que os Conse-
lheiros de Contas sdo independentes, inamoviveis e incompativeis — que o
sdo —, pois o que o n.° 3 do artigo 136.° da Constitui¢do pretende € subme-
ter os membros do TC ao mesmo estatuto juridico que os Juizes e Magis-
trados que integram o Poder Judicial. O referido estatuto, que se reserva
para a Lei Organica (art. 122.° da CE), resume-se basicamente nos artigos

117.° e seguintes da propria Constituicdo, no sentido de serem “... inde-
pendentes, inamoviveis, irresponsaveis e sujeitos ao império da Lei”, diz o
n.° 1 do artigo 117.° da CE; sem que possam ser “... exonerados, suspen-

sos, transferidos (...), excepto por alguma das causas e com as garantias
previstas na lei”, acrescenta o n.° 2 do artigo 117.° da CE; e com um “...
regime de incompatibilidades... que devera assegurar a sua total indepen-
déncia”, declara o n.° 2 do artigo 127.° da CE. Todas estas normas constitu-
cionais encontram, por conseguinte, o seu devido desenvolvimento na Lei
Organica do TC — artigos 30.°, 33.° a 36.° — e na Lei de Funcionamento do
TC — artigos 13.°a 15.° e 21.° a 26.° —, para os quais remeto. Mas o impor-
tante, em todo o caso, ¢ sublinhar a vontade de o legislador constituinte
submeter os membros do TC a um estatuto que a propria Constitui¢do
regula e reserva para a sua Lei Organica e que, ao fazé-lo, considera a
“independéncia e a sujeicéo exclusiva ao império da Lei” como os elemen-
tos nucleares do estatuto de quem ird fazer justica no nosso sistema. A
remissdo do n.° 3 do artigo 136.° do texto constitucional permite concluir
que a independéncia dos Conselheiros de Contas é, assim, a mesma que a
dos juizes, encontrando-se ainda avalizada pela legitimidade democrética
da sua nomeagio.

Em todo o caso, é conveniente matizar que o referido estatuto juridico
¢ aplicavel a todos os Conselheiros de Contas, ou seja, quer aos que se
encontram afectos a secgao de processos como aos que se dedicam a fisca-
lizagao, pois o que se pretende é apenas assegurar que o objectivo a alcan-
car, ou seja, “a plena independéncia” do Tribunal no exercicio das suas
fungdes, proclamada pelo artigo 5.° da Lei Orgénica do Tribunal, exige,
como seu pressuposto necessario, a correspondente independéncia dos seus
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membros. Independéncia funcional, por conseguinte, e total sujeicdo ao
Ordenamento juridico que ndo so6 caracteriza o TC, segundo a mais exigen-
te ortodoxia, como tem a adequada garantia de efectividade no regime
estatutario dos seus membros.

Além disso, tanto a Constituicdo com a Lei Orgénica deixaram nas
méos do poder legislativo, no momento de efectuar a elei¢@o, a decisao
sobre a formacdo especifica que deverdo ter os membros do Tribunal,
embora parega claro que, tendo em conta a que se exige para os grupos de
proveniéncia e as que impde a natureza das funcdes constitucionalmente
atribuidas ao Tribunal, aquela deva ser fundamentalmente juridica, econé-
mica e contabilistica.

Nesta linha, parece claro que, de acordo com o principio da especiali-
zagdo juridica que enforma o nosso Ordenamento juridico, os Conselheiros
de Contas afectos a Sec¢do Judicial, a quem cabera o exercicio de funcdes
jurisdicionais (artigos 24.° e 25.° da LOTC e artigos 11.°, 52.°, 53.° e 54.°
da LFTC), deverdo possuir a correspondente habilitagdo juridica. Assim
aconteceu desde o inicio da vigéncia da Lei Orgénica do Tribunal, de 1982,
pelo que todos os Conselheiros de Contas que desempenharam fungdes
Jjurisdicionais, desde entdo e até aos nossos dias, possuiam ou possuem
licenciatura em Direito, além de serem ou Presidentes de Sec¢do do
Supremo Tribunal, ou Magistrados do Supremo Tribunal, ou Magistrados
do Contencioso Administrativo, ou Professores Catedraticos, ou Inspecto-
res, ou membros do Corpo de Advogados do Tribunal.

Por seu lado, a outra das fun¢des atribuidas constitucionalmente ao
Tribunal, ou seja, a fiscalizadora, exige conhecimentos técnicos de organi-
zacdo e gestdo econdmica, de contabilidade e, também, juridicos, sendo
precisamente estas as especializagdes detidas até ao momento pelos Conse-
lheiros encarregados da mesma.

De qualquer modo, ndo pretenderam a Constitui¢cdo nem a Lei Orga-
nica definir o nimero dos que deveriam integrar uma ou outra das Secgoes,
com esta ou aquela habilitagdo. A razdo, no meu entender, encontra-se na
plena competéncia do Tribunal para regular, nos termos do artigo 3.° da Lei
Orgénica do TC, tudo que respeite ao seu funcionamento e regime interno,
o que significa que deve ser o proprio Tribunal, no exercicio da sua capaci-
dade de auto-organizagdo, a distribuir os seus membros pelas diferentes
Secgoes, segundo a estrutura definida pelo seu Plenario, nos termos da
alinea f) do artigo 3.° da LFTC, sem outros limites que ndo sejam os decor-
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rentes da LOTC e da LFTC. Tais limites sdo, no que respeita a Secgdo
Judicial, a criagdo do numero de Subsecgdes que as necessidades do servi-
co exijam, embora hoje, por determinagdo da Disposi¢do Adicional décima
da LFTC, exista apenas uma que, nos termos do n.° 1 do artigo 24.° da
LOTC, conjugado com os n.** 1 e 2 do artigo 11.°, deve ser constituida pelo
Presidente da Seccdo Judicial e dois Conselheiros. Por conseguinte, a Sec-
¢do Judicial deve, de acordo com o referido critério legal, ser constituida,
pelo menos, por quatro Conselheiros de Contas, de modo a que, no mini-
mo, trés pertengam a Subsec¢do e um a primeira instancia. No que respeita
a Seccdo de Fiscalizagdo, o critério da LOTC e da LFTC é muito mais
flexivel, pois s exige que seja constituida pelo Presidente e por dois Con-
selheiros de Contas, titulares dos Departamentos sectoriais e territoriais,
nos quais, sem precisar o numero, se organiza a Seccdo, ajustando-se, “na
medida do possivel, as grandes areas da actividade econdémico-financeira
do sector publico, com vista a conseguir a maxima eficiéncia e economia
da funcéo fiscalizadora do Tribunal”. Seria possivel, por conseguinte, uma
Secgdo de Fiscalizagdo com mais ou menos Departamentos do que existem
actualmente, admitindo-se ainda a possibilidade, ndo vedada pela legisla-
¢do, de atribuir tarefas concretas de fiscalizagdo aos Conselheiros da Sec-
¢do Judicial, sem prejuizo das que ja exercem como membros naturais do
Plenario.

Em todo o caso, ao longo dos anos de vigéncia da Lei Orgéanica, o
Plenario do Tribunal sempre contou com um numero de juristas suficiente
para dar resposta ndo s6 aos departamentos jurisdicionais e a Subsecgdo,
como também as substitui¢des que fossem necessarias.

Além disso, durante o mandato, sem prejuizo dos deveres genéricos,
impostos pelo artigo 24.° da LFTC, de exercer as “... suas fungdes de acor-
do com os principios de imparcialidade e dignidade que lhes sdo ineren-
tes...” e ““... de inibir-se de conhecer os assuntos que afectem entidades em
cuja direcgdo, assessoria ou administragdo tivessem participado, ou com as
quais tenham mantido qualquer tipo de relacdo interessada, por si proprios
ou através de familiares até ao segundo grau de parentesco, por consangui-
nidade ou afinidade, (...) sem que possam, além disso, ser perseguidas
pelas opgdes tomadas no exercicio das suas fungdes...”, o artigo 15.° da
Lei de Funcionamento impde aos Conselheiros de Contas, no exercicio da
fungdo jurisdicional, o dever de se absterem ou de serem recusados, quando
ocorra justa causa, considerando-se “justas causas” as enumeradas nos
artigos 219.° e 220.° da LOPJ. Os referidos deveres genéricos coincidem,
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até na sua expressdo gramatical, com os que a LOPC prevé para os respec-
tivos membros no artigo 22.° da sua Lei Orgénica.

Também a responsabilidade civil ou criminal em que possam incorrer
os Conselheiros de Contas, no exercicio das suas funges, terd de ser deci-
dida pela 1." e 2." Sec¢des, respectivamente, do Supremo Tribunal.

Em terceiro e ultimo lugar, também para o momento da cessagdo o
Ordenamento juridico estabelece determinadas cautelas, ndo sendo possivel
a exoneracdo do cargo de Conselheiro de Contas, conforme dispde o artigo
36.°da LOTC e o artigo 25.° da LFTC, sen@o por razdes legais — no mesmo
sentido dispde o artigo 22.° da LOTC. Tais causas sdo, além do termo do
mandato e da rentncia aceite pelas Cortes Gerais, a incapacidade, a incom-
patibilidade e a responsabilidade disciplinar que decorra quer do incum-
primento grave dos deveres inerentes ao cargo (entre os quais se devem
considerar, indubitavelmente, os deveres genéricos impostos pelo artigo
24.°), quer da declaragdo, por sentenca transitada em julgado, da sua res-
ponsabilidade civil por dolo ou condenagéo por crime doloso. Nestas ulti-
mas situagdes é necessario um processo contraditorio, iniciado por decisio
da Comissdo Mista ou do Plenario do Tribunal, e resolvido, com uma
maioria de 3/5, pela Cimara que em devido tempo elegeu o Conselheiro
implicado, mediante prévia proposta do Plenario e parecer prévio da
Comiss@o Mista. As referidas causas de cessagdo também coincidem com
as que o artigo 23.° da LOTC prevé para os respectivos membros.

Importa agora salientar que, por tudo quanto dissemos, podemos afir-
mar com seguranca que o nosso Ordenamento juridico outorgou aos Conse-
lheiros de Contas as garantias necessarias para exercerem as suas fungdes
constitucionais — fiscalizagdo e processo judicial financeiros — com total
independéncia, sem estarem sujeitos a qualquer mandato, nem representati-
Vo nem, sequer, imperativo, nem a qualquer instru¢do de 6rgaos ou autori-
dades do Estado, com um paralelismo, além do mais, muito préximo dos
membros do Tribunal Constitucional, o que permite afirmar que qualquer
reparo a independéncia do cargo de Conselheiro de Contas se transforma
num ataque a independéncia do cargo de Magistrado do Tribunal Constitu-
cional, dada a similitude da respectiva regulag@o, ou, até mesmo, a dos
juizes integrados no Poder Judicial, pois ndo é por acaso que, por forga do
n.° 3 do artigo 136.° da CE, a nossa independéncia ¢ a mesma que a dos
membros do Poder Judicial.
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No sentido exposto ndo pode afirmar-se, como fez o recorrente de
amparo no Acérddo do Tribunal Constitucional 215/2000, que o facto de os
Conselheiros de Contas ndo pertencerem ao Poder Judicial ou dependerem
do Congresso e do Senado, quer na respectiva nomeagdo como cessaco,
constitui uma demonstragdo da sua falta de independéncia no exercicio de
fungdes jurisdicionais.

Nao podemos esquecer que os membros do Tribunal Constitucional,
ou os da jurisdi¢do militar ¢ mesmo os dos Tribunais consuetudinarios
apoiados pela Constituicdo, nfo estfo integrados no dmbito do poder judi-
cial e, ndo obstante, todos eles, com total independéncia e sujei¢do ao
império da Lei, exercem fungées jurisdicionais em sentido estrito. Todos
eles constituem, a exemplo do que sucede com os do TC, excepgdes
expressas do principio da exclusividade jurisdicional a que se refere o n.° 3
do artigo 117.° da CE, porque, como se pode ler no Acérddo 204/1994, de
11 de Julho, no seu Fundamento Juridico 8.°, a CE ndo exige que “toda a
fungdo jurisdicional seja atribuida, sempre, a magistrados ou juizes de
carreira integrados num corpo tnico, sob pena de se incorrer na violagdo do
artigo 24.° da CE”. Pelo contrario, com o referido suporte constitucional e o
que resulta do artigo 3.° da LOPJ, o exercicio da jurisdi¢éo cabe aos juizes
e aos Tribunais integrados no Poder Judicial, “sem prejuizo das competén-
cias jurisdicionais reconhecidas pela Constituigdo a outros 6rgdos”. Assim
termina o citado n.° 1 do artigo 3.° da LOPJ, referindo-se, inquestionavel-
mente, a jurisdi¢do militar (n.° 5, 117.°), ao Tribunal de juri e aos consue-
tudindrios e tradicionais (art. 125.°), ao Tribunal Constitucional (artigos
159.° e seguintes) e ao TC (n.° 2 do artigo 136.°), sendo certo que o verda-
deiramente nuclear no exercicio de fung¢des jurisdicionais é que o estatuto
juridico proprio da funcdo, que estad reservado a Lei Orgénica (artigo 122.°
da CE), ¢ conferido pela independéncia, cuja garantia é a inamovibilidade,
e pelo seu contraponto, que ¢ a responsabilidade, com exclusiva sujei¢do ao
império da Lei (n.° 1 do artigo 117.° da CE, conjugado com o artigo 1.° da
LOPJ). Todas estas notas sdo conferidas, com razoavel clareza, aos Conse-
lheiros de Contas, através da remisséo que a Constituicdo e a LOTC fazem
para as normas do Poder Judicial e que impedem que as Cortes Gerais ou,
se se preferir, a Comissdo Mista Congresso-Senado para as relagdes com o
TC, ou qualquer outro 6rgdo do Estado, possam dirigir qualquer tipo de
instru¢do aos membros do TC no exercicio das fungdes que lhes estdo
atribuidas.

Além disso, como argumento ad absurdum, que como tal deve ser
rejeitado, seria, no minimo, contraditério que, com o propdsito de garantir
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a independéncia dos Conselheiros de Contas ou dos Magistrados do Tribu-
nal Constitucional, fossem submetidos ao regime de inspecgéo e adminis-
tragdo dos Juizes e Magistrados, da competéncia do Conselho Geral do
Poder Judicial (CGPJ). Nesse caso estariamos perante uma situacdo em que
os membros daqueles 6rgdos constitucionais estariam sujeitos, no que res-
peita aos referidos aspectos, a outro drgao constitucional como é o Conse-
lho Geral do Poder Judicial, o que seria dificil, para ndo dizer impossivel,
enquadrar no nosso sistema constitucional.

Em concluséo, a posi¢do de quem pertence a determinado 6rgdo ndo
tem de depender irremediavelmente dos responséveis pela sua designagdo,
pois apenas decorre da situagdo que lhes for atribuida pelo Ordenamento
juridico. No nosso caso, todos os Conselheiros de Contas foram designados
pela Cortes Gerais, sem qualquer vinculo desde esse momento as Camaras
proponentes e sem estarem sujeitos a qualquer mandato imperativo, por um
periodo de nove anos, ndo coincidente com o mandato das Camaras, duran-
te o qual ndo podem ser exonerados, salvo nas situagdes previstas legal-
mente.

B) A imparcialidade dos Conselheiros de Contas

Por seu turno, no que respeita a imparcialidade, ha que comecar por
dizer que, conjuntamente com o da dignidade, este é o principio que vincu-
la os Conselheiros de Contas no exercicio das suas fun¢des, nos termos do
ja citado n.° 1 do artigo 24.° da LFTC. A imparcialidade é um atributo do
julgador para assegurar que a independéncia — que mais ndo é que a sua
liberdade de juizo — ndo se deixe orientar por antipatias ou simpatias de
ordem pessoal ou ideoldgica, por convicgdes e, inclusive, por juizos pré-
vios, ou seja, ao fim e ao cabo, por motivos alheios ao Direito, que é no que
consiste a submissdo ao império da Lei, de que fala o n.° 1 do artigo 117.°
da CE. Este €, assim, o principio que deve presidir a actuagdo de qualquer
juiz, pronunciando-se neste sentido o artigo 10.° da Declaragao Universal
dos Direitos do Homem, de 10 de Dezembro de 1948, o n° 1 do artigo 6.°
da Convencgéo Europeia para a Protec¢do dos Direitos do Homem, de 4 de
Novembro de 1950, ou o Pacto dos Direitos Civis e Politicos de 1966,
reconhecendo-se também no Projecto de Constitui¢do Europeia, no seu
artigo 11-47.°, o direito de todo o cidaddo europeu a que as suas causas
sejam julgadas ““... de forma equitativa, publicamente e num prazo razoa-
vel, por um tribunal independente e imparcial, previamente estabelecido
por lei”.
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Ao mesmo tempo é uma garantia do processo de que depende o pres-
tigio dos Tribunais de toda a sociedade democratica, porque, como afirmou
o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, em sentencas de 1 de Dezem-
bro de 1982 — caso Piersack — e de 26 de Dezembro de 1984 — assunto De
Cubre —, a autoritas dos tribunais, em geral — e a do nosso, acrescento eu —,
repousa sobre a confianca que a sociedade deposita na imparcialidade das
suas decisdes ou, no nosso caso, também na dos seus relatorios. Precisa-
mente por isso, qualquer queixa sobre a nossa imparcialidade deve ser
prontamente enfrentada, de modo a restabelecer, caso tenha sido posta em
causa, a credibilidade social da Instituicéo.

A imparcialidade judicial é, assim, uma condi¢@o para a independén-
cia a que se refere o artigo 117.° da CE — e por remissdo expressa, o n.° 3
do artigo 136.° da CE — e uma garantia do processo, entre as reconhecidas
no n.° 2 do artigo 24.° da CE. Com isto pretende afirmar-se que a imparcia-
lidade €, sem duvida, exigivel constitucional e legalmente aos Conselheiros
de Contas, no exercicio das suas fungdes, como condigao da sua indepen-
déncia, conforme impde expressamente o artigo 24.° da LFTC. A referida
imparcialidade vai ser apreciada ndo apenas pela forma de designagdo —
questdo ja abordada, tendo-se concluido que os Conselheiros de Contas, tal
como os Magistrados do Tribunal Constitucional, s@o eleitos com as garan-
tias necessarias para assegurar a sua imunidade a pressdes externas —, mas
também pela aparéncia de independéncia que revela o 6rgdo no seu conjun-
to. Neste sentido, ¢ necessario afirmar que a apreciagdo deve atender ao
conjunto de situagdes e circunstdncias que levam a presumir que o juiz,
objectivamente, ndo serd imparcial, sendo em todo o caso irrelevante que o
juiz seja verdadeiramente imparcial e, inclusivamente, que esteja em con-
digdes de o comprovar. Por isso se afirma em sentencas do Tribunal Euro-
peu dos Direitos do Homem que “bastam as aparéncias”, porque o que se
quer reiterar € que o 6rgdo julgador ndo deve nem pode estar colocado em
qualquer circunstancia que permita desconfiar da sua imparcialidade, ja que
0 que vai ser objecto de avaliagdo é se a desconfian¢a manifestada pelo
interessado se encontra ou ndo objectivamente justificada [Sentencas do
TEDH de 28 de Dezembro de 1998 (caso Castillo Algar contra Espanha) e
de 25 de Julho de 2002 (caso Perote Pellon contra Espanha)].

A jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem — e
também a do nosso Tribunal Constitucional, apoiando-se naquela (por
todos, acorddo 142/97, de 15 de Setembro, acorddo 11/2000, de 17 de
Janeiro, acérddo 154/2001, de 2 de Julho ou acérddo 51/2002, de 25 de
Fevereiro, entre outros) — vem distinguindo entre imparcialidade subjectiva
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e imparcialidade objectiva. A primeira exige que o Juiz se debruce sobre
assuntos que lhe sejam alheios, nos quais ndo tenha qualquer interesse
directo ou indirecto. Por seu lado, a imparcialidade objectiva reporta-se a
auséncia de contacto anterior do Julgador com o thema decidendi, de modo
a oferecer suficientes garantias do ponto de vista funcional e orgénico, para
afastar qualquer duvida razoavel a esse respeito (acérddo 11/2000, de 17 de
Janeiro; Facto Juridico 4.°).

Esta tiltima € a que se discutiu no recurso de amparo ja diversas vezes
citado, e o que agora nos interessa tratar, na medida em que, se vingasse a
tese exposta, poderiamos estar perante uma alteragdo da propria organiza-
cdo e estrutura do proprio Tribunal. Ndo obstante, posso adiantar a minha
opinifo para ndo levantar alarmes desnecessarios: creio, como mais adiante
irei argumentar, que ndo é necessario introduzir qualquer alteragdo e que a
actual configuracgdo sucessiva do procedimento fiscalizador — competéncia
do Plenério do Tribunal — e do processo judicial financeiro — competéncia
individual dos Conselheiros afectos a Sec¢do Judicial e que, por isso, tam-
bém integram o Plendrio — ndo afecta necessariamente a nossa imparciali-
dade objectiva, desde que a fiscalizagdo se desenvolva nos seus devidos
termos, com decisdes conformes a natureza e finalidade desta funcéo, e a
intervengdo dos Conselheiros de Contas da Secgdo Judicial se limite aos
tramites e a forma legalmente previstos.

De facto, a queixa apresentada no recurso de amparo procurava colo-
car em divida a imparcialidade objectiva dos Conselheiros, a quem sdo
atribuidas fun¢des jurisdicionais sobre assuntos provenientes do exercicio
da funcio fiscalizadora do proprio Tribunal, na medida em que esta fungdo
¢ da competéncia do Plenario da Instituigdo — artigo 21.° da LOTC e artigo
3.° da LFTC — de que aqueles fazem parte integrante, por entender que a
intervengdo anterior dos que exercem jurisdigio nos procedimentos de
fiscalizacéio pode fazer com que tenham convicgdes ou ideias preconcebi-
das que “pré-julguem” a culpabilidade dos presumiveis responséveis finan-
ceiros, antes do inicio do procedimento jurisdicional, criando-se, deste
modo, a aparéncia ou a suspeita, pelo menos, da sua parcialidade objectiva.

Este assunto ganhou actualidade internacional a propdsito de determi-
nadas resolugdes do Conselho de Estado francés, anulatorias de outras
tantas do Tribunal de Contas francés, por apreciar o que se veio a chamar
“a imparcialidade estrutural do TC como instituicdo”.
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Uma delas, de 23 de Fevereiro de 2000 (nessa mesma data proclama-
ram-se outras quatro decisdes com sentidos contraditérios), fazia referén-
cia, segundo o Le Monde de 5 de Margo de 2000, a um assunto em que,
descobertos alguns “sacos azuis” e contratos ficticios,

“... alguns servigos do Comissariado do Exército montaram um
sistema, tao utilizado quanto irregular, com a inten¢do de disporem
de uma tesouraria suficientemente pratica, para utilizagoes diver-
sas, entre as quais a decoracdo de gabinetes de oficiais generais.
Os referidos servicos celebravam contratos de fornecimento ficti-
cios com um fabricante de mobilidrio metalico, a Sociedade Labor
Metal, que recebia as somas correspondentes, restituindo-as de
seguida discretamente aos servigos envolvidos, apds a retengdo de
uma comissao.

Quando o TC francés descobriu o subterfiigio, iniciou um proce-
dimento de “gestdo de facto” contra os protagonistas da histdria.
Enquanto o referido procedimento prosseguia, a institui¢do finan-
ceira, considerando a histéria exemplar, relatou-a no seu Relatério
Pablico do ano de 1996. Embora a Sociedade Labor Metal nao
fosse mencionada pelo respectivo nome, qualquer pessoa mini-
mamente atenta a reconheceria. Além disso, o relatério apenas
deixava lugar a duvidas quanto a convic¢do do Tribunal de se
encontrar perante uma gestdo de facto, a saber, a intromissdo de
uma pessoa fisica ou, como neste caso, juridica, na gestdo de fun-
dos publicos, infracgdo sancionada com uma multa proporcional
ao valor das somas em causa.

O Conselho de Estado sublinhou o “pendor penal” do procedimen-
to por gestdo de facto, que comporta um “aspecto subjectivo”, na
medida em que afecta pessoas e pode conduzir a sangdes pecunia-
rias. Esta particularidade torna indispensavel, na sua opinido, “uma
protecgdo praticamente igual a que [as pessoas afectadas] gozam
num processo penal”.

Assinalamos ja a dificuldade de transpor, sem mais, o sucedido no
pais vizinho para o nosso Tribunal, pois ¢ evidente que, embora o Tribunal
de Contas francés exerca funcgdes jurisdicionais, o contetido destas ndo é
totalmente coincidente com o das que exerce o nosso Tribunal, bastando
pensar que a reflexdo e decisdo do Conselho de Estado francés se realiza-
ram sobre a base do “pendor penal” ou sancionatério da responsabilidade
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constitucional, sobre a jurisdi¢io financeira”, e, entre outras coisas, afirma
que

“...ndo parece muito coerente com a garantia de imparcialidade
objectiva dos Conselheiros de Contas que exercem a fungdo juris-
dicional, a sua interven¢do na actividade fiscalizadora, na medida
em que exteriorize uma censura que podera, posteriormente, levar
a declaragdo de responsabilidade financeira. Certamente que tal
vicio ndo ocorrera em todas as situagdes de exercicio dessa funcao,
devendo ser analisadas as circunstincias que envolvem cada caso
concreto. Ndo € outra a logica da resolug@o do conflito. Mas ndo ¢é
menos verdade que apenas o legislador pode definir as regras
gerais que evitem a ocorréncia destes problemas. Neste sentido,
uma das possiveis solugdes passaria por concentrar toda a ac¢do
fiscalizadora na Secgdo correspondente, sem qualquer intervengao
do Plenario, de que necessariamente tém de fazer parte os Conse-
lheiros de Contas afectos a Sec¢do Judicial”.

Por seu turno, o professor Delgado del Rincén, no seu trabalho “A
proposito do caracter jurisdicional da funcdo judicial financeira do TC.
Comentéario a Sentenca do Tribunal Constitucional 215/200, de 18 de
Setembro”, afirma que

“...esta participacdo na funcdo fiscalizadora por parte do Conse-
lheiro ou Conselheiros de Contas a quem, posteriormente, se dis-
tribui o assunto para que exerga a funcéo jurisdicional (em primei-
ra ou segunda instdncia), ndo implica uma relagéo directa com o
objecto do processo (investigacdo dos factos e acesso as provas),
ao ponto de poder produzir um prejuizo ou preconceito tais que
influenciem posteriormente o seu espirito, no momento de adoptar
a decisdo judicial oportuna. Relagéo directa com o objecto do pro-
cesso que, isso sim, foi mantida pelo Conselheiro de Contas afecto
a Secgdo de Fiscalizagdo que dirigiu o procedimento de fiscaliza-
¢do. Por isso, apenas poderia ser violado o principio da imparciali-
dade objectiva se, por qualquer circunstincia, este Conselheiro
fosse transferido posteriormente para a Secgio Judicial, e o assun-
to, de que teve conhecimento exaustivo por ter dirigido o procedi-
mento de fiscalizagdo, lhe fosse distribuido para ser judicialmente
decidido, através do correspondente procedimento jurisdicional”.
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Nao obstante, como ja adiantei, ndo considero que seja necessario
introduzir qualquer alteracdo ou reforma estrutural neste assunto, se tiver-
mos em conta as consideragdes que faremos sobre as particularidades do
procedimento de fiscalizagdo, cuja equiparagdo a um processo de investi-
gacdo em fase de inquérito ¢ dificil, e se repararmos que a fase de instrucéo
propriamente dita do processo jurisdicional financeiro néo € a fiscalizacdo,
mas antes o que a Lei de Funcionamento designa por “actuagdes prévias”,
que ndo sdo desenvolvidas por nenhum Conselheiro de Contas afecto a
Secgdo de Processos.

Assim, € necessario reparar na natureza e finalidade do procedimento
fiscalizador, porque na linha de raciocinio ja iniciada, comega-se por com-
parar o procedimento de fiscalizacdo com a fung@o instrutora penal. Repa-
re-se que o coroldrio méximo da imparcialidade objectiva se encontra na
necessaria separagdo entre as fun¢des instrutora e julgadora ou, se se prefe-
rir, entre o inquérito ou fase de investigagdo e a audiéncia de julgamento
em sentido proprio e, no nosso caso, entre a fiscalizagio e o processo judi-
cial. Assim, no sentido exposto, devemos recordar algumas particularida-
des do procedimento fiscalizador: em primeiro lugar, num procedimento
fiscalizador ndo ha decisdes ou resolugdes administrativas. O resultado da
fiscalizagdo é apresentado em relatérios ou memorandos, ordindrios ou
extraordindrios, € em mogoes ou notas dirigidas as Cortes Gerais e publica-
das no Boletin Oficial del Estado, e quando a actividade fiscalizadora inci-
da sobre as Comunidades Auténomas, ou as entidades que delas dependem,
o relatério ¢ enviado, também, a Assembleia Legislativa da respectiva
Comunidade e publicada também no seu Boletin Oficial. Mesmo quando se
trata da Conta Geral do Estado, o TC limita-se a emitir, como determina o
artigo 10.° da Lei Orgénica, o parecer conclusivo que aquela lhe merece,
remetendo-o as Cortes Gerais com a correspondente proposta. Em sintese,
os instrumentos em que se materializa a fungdo fiscalizadora do Tribunal
sao remetidos as Cortes Gerais ou, quando for o caso, as Assembleias
Gerais ou 6rgdos de representacdo homoélogos das Comunidades Auténo-
mas, como propostas que sdo, pelo que a emissao de relatorios, ou a formu-
lagdo de mogGes ou notas — termos equivalentes e suficientemente revela-
dores do seu caracter preparatorio e nédo final —, ndo adquirem a qualidade
de actos definitivos susceptiveis de produzir efeitos juridicos per se.

Em segundo lugar, deve acrescentar-se que desta natureza decorre a
impossibilidade de admitir a intervencdo dos interessados no procedimento
fiscalizador, do modo como os define o Regime Juridico das Administra-
¢des Publicas e do Procedimento Administrativo Comum (LRJAP), e de
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que estes possam desviar o natural destino dos relatorios ou memorandos,
mog¢des ou notas emitidos por aquele, mediante o exercicio dos recursos
administrativos e jurisdicionais. Ha que manter, inclusive, a referida
impossibilidade impugnatdria mesmo quando esteja em causa a via conten-
ciosa administrativa anterior ao recurso de amparo perante o Tribunal
Constitucional, pela simples razdo de que os instrumentos em que se plas-
ma a fung@o fiscalizadora do Tribunal nem sdo actos de um ente da Admi-
nistragdo Publica sujeitos ao direito administrativo, nem podem ser dispo-
sigdes, actos juridicos ou actuagdes de facto de qualquer poder publico,
pois carecem de for¢a para impor consequéncias juridicas, caracteristica
consubstancial dos actos de qualquer poder puiblico (neste sentido pronun-
cia-se 0 Auto do Supremo Tribunal de 3 de Marco de 2000).

Nesta linha, interessado num procedimento administrativo, nos termos
do artigo 31.° da LRJAP, ¢ quem o promove, enquanto titular de direitos ou
interesses legitimos, ou quem, sem o ter iniciado, pode ser afectado pela
decis@o que vier a ser tomada. A lei reconhece-lhes a possibilidade de par-
ticipar no procedimento, requerer a realizagdo de diligéncias, apresentar
provas e deduzir recursos administrativos e jurisdicionais. Ndo é necessério
um grande exercicio de imaginagio para compreender que num procedi-
mento de fiscalizagdo em que se analisa a actividade econdmico-financeira
das entidades do sector publico, segundo critérios ndo apenas de legalidade,
mas também de eficiéncia e economia, 0 niimero de interessados se multi-
plicaria até abranger, praticamente, todos os que tivessem intervindo na
gestdo ou administragdo da entidade fiscalizada, independentemente do
nivel em que se tenha verificado a sua intervencdo. Imaginar, assim, que
todos aqueles poderiam participar, requerer pretensdes e formular recursos,
sem excluir os que, sendo o caso, recorreriam a jurisdicdo contencioso-
administrativa, antes que o relatério ou memorando, mogéo ou nota che-
gasse as Cortes Gerais ou aos Parlamentos Autonomicos, significaria o
mesmo que suprimir sumariamente a funcfo fiscalizadora do Tribunal e
instaurar um sistema que nao tem paralelo em nenhum TC do mundo.

E por isso que o artigo 32.° da LFTC especifica que a aplicagdo suple-
tiva da Lei de Procedimento Administrativo aos procedimentos de fiscali-
zagdo ndo se alargara as disposigdes que legitimam a interposi¢ao de recur-
sos administrativos ou jurisdicionais.

Em conclusdo, o procedimento fiscalizador ndo se destina a obter

qualquer resolugdo administrativa susceptivel de afectar uma posicédo juri-
dica concreta de quaisquer sujeitos de direito, mas apenas a emitir um rela-

244



torio, memorando, mog&o ou nota, desprovidos de carcter executivo ou
vinculativo. Neles nfo podem existir partes formalmente consideradas, sob
pena de se desvirtuar o que, na realidade, é um relatorio.

Por outro lado, a tudo isso deve acrescentar-se que o procedimento
fiscalizador tem como finalidade, inegavelmente, apreciar ou investigar a
gestdo economica e financeira, segundo os principios da legalidade, da
eficacia, da eficiéncia e da economia; mas nao tem como seu objecto prin-
cipal a investigacdo de factos de responsabilidade financeira. Ou seja, a
fiscalizag@o néo trata de identificar situagdes de responsabilidade financei-
ra, ou, se se preferir, a finalidade da fiscalizacdo ndo é conduzir a julga-
mento, como acontece com o inquérito relativamente a audiéncia de julga-
mento, consistindo antes o seu objectivo, tal como se determina na Lei
Organica, verificar o grau de sujeicdio da gestdo econémico-financeira do
Sector Publico aos principios que constitucionalmente (n.° 2 do artigo 31.°
da CE) enquadram a despesa publica, disso informando o Parlamento
nacional, ou, sendo o caso, os das Autonomias ou os Plenarios das Corpo-
ragdes Locais. Questdo diferente é que no decurso da fiscalizagdo se assina-
lem indicios de responsabilidade financeira ou, inclusive, penal. Nesses
casos, remeter-se-ao os factos detectados para as jurisdi¢des competentes,
que procederdo a correspondente investigacdo ou instrucdo das oportunas
diligéncias. No nosso caso, segue-se o desenvolvimento das chamadas
actuacdes prévias, reguladas nos artigos 45.° a 47.° da LFTC, que estdo ja
fora do procedimento fiscalizador e a margem da actuagdo dos Conselhei-
ros que terdo de exercer funcdes jurisdicionais.

Em conclusio, o que agora interessa realcar ¢ que a fiscalizacdo tem
por objecto apresentar relatérios ou propostas as Cortes Gerais, através de
um procedimento em que ndo existem interessados propriamente ditos e,
mais importante, que néo tem por objecto investigar factos de responsabili-
dade financeira contra ninguém em particular, embora seja possivel detec-
tar situagdes geradoras de responsabilidade, que devem, em conformidade
com a legislagdo aplicavel, ser encaminhadas para as jurisdicdes competen-
tes, nas quais se iniciardo as diligéncias de instrucdo ou de investigacdo, ja
fora do ambito do procedimento de fiscaliza¢do, com vista a concretizagéo
dos factos e das pessoas responsaveis. No nosso caso, tais diligéncias con-
substanciam-se nas chamadas actuagdes prévias.

Deste modo, a natureza civil, e ndo penal, da responsabilidade finan-

ceira e, por outro lado, a particularidade do procedimento de fiscalizagio,
dificilmente equipardvel a um procedimento de investigacio penal ou de
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contra-ordenagfio administrativa, na medida em que aquele ndo tem por
objecto investigar factos de responsabilidade financeira imputével a pes-
soas concretas, sdo razdes que indubitavelmente apoiam a tese da desne-
cessidade de introduzir qualquer reforma estrutural com vista a salvaguar-
dar uma eventual parcialidade objectiva.

Em todo o caso, insistindo no campo das hipdteses e supondo que a
intervencdo do Conselheiro de Contas da Seccdo Judicial na actividade
fiscalizadora poderia gerar suspeitas de parcialidade objectiva, a garantia
processual de um Juiz imparcial deve alcangar-se mediante a resolugdo do
correspondente incidente de recusa ou, sendo o caso, de escusa, no ambito
do procedimento jurisdicional financeiro propriamente dito. Na verdade, o
artigo 15.° da LFTC prevé a sujeigdo dos Conselheiros de Contas da Seccéo
Judicial as causas de escusa e recusa previstas na LOPJ.

Neste sentido, o n.° 10 do artigo 219.° configura como causa desse
tipo o “... ter agido como instrutor do processo penal ou ter resolvido um
processo ou litigio em instancia anterior”, ou ainda, com caracter mais
geral, o n.° 12 do artigo 219.° da LOPJ inclui o “... ter ocupado o Juiz ou
Magistrado um cargo publico, por ocasido do qual possa ter formado uma
opinido, em detrimento da devida imparcialidade, sobre o objecto do pleito
ou causa, sobre as partes, seus representantes ou assessores”. E certo que as
referidas causas teriam de ser, no nosso caso, de aplicacdo analdgica, pois,
como ¢ sabido, ¢ unanimemente aceite o caracter taxativo e de numerus
clausus das causas de escusa e recusa dos Magistrados (auto 136/2002, de
22 de Junho; acorddo 69/2001, de 17 de Margo; auto 224/2002, de 20 de
Novembro, todo do Tribunal Constitucional), mas, de qualquer modo, a sua
eventual invocagdo e posterior decisdo permitem assegurar o direito do
presumivel responsavel a uma justi¢a imparcial, ja que a Lei, em tais casos,
ndo obriga o Juiz a abandonar ou superar os juizos prévios que tenha for-
mulado, nem exige aos presumiveis responsaveis que confiem nessa even-
tual superacdo — o que a Lei consegue, mediante os incidentes da escusa ou
da recusa, é oferecer as partes a possibilidade de o julgador que tenha for-
mado uma prévia convicgdo sobre a culpabilidade do acusado permanecer
afastado do processo.

Por outro lado, ndo podemos esquecer que a jurisprudéncia constitu-
cional (acorddo 142/1997, de 15 de Setembro, ou a acorddo 11/2000, de 17
de Janeiro) estabeleceu, em conformidade com a mais recente evolugdo da
doutrina do TEDH - sobretudo a partir da Sentenga do TEDH de 24 de
Maio de 1989: Caso Hauschildt —, que a imparcialidade do Juiz ndo pode
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ser examinada in abstracto, sendo necessario determinar, caso a caso, se a
situacdo denunciada pode chegar a comprometé-la e transformar-se num
prejuizo e obstaculo a “confianca que os Tribunais de uma sociedade
democratica devem inspirar nos cidadios.”

Nao obstante, o nosso Tribunal Constitucional estabeleceu determina-
dos padrdes de inconstitucionalidade aplicaveis as intervengdes dos julga-
dores, nos processos penais em que profiram decisdes. Assim, considera
parcialidade objectiva a compatibilizaciio entre a funcio de julgar e as
fungdes precedentes, de acusagdo ou apoio a acusacdo (Acodrddos 54/85, de
18 de Abril, e 56/94, de 24 de Fevereiro); ou entre a intervencdo em actos
de instrucdo e de julgamento (Acorddos 113/87, de 3 de Julho; 384/93, de
21 de Dezembro; 137/97, de 15 de Julho, ou 11/2000, de 17 de Janeiro,
etc.); mas, pelo contréario, considerou que ndo se perde a imparcialidade
objectiva pelo facto de o juiz ter decidido a admissdo de uma denfincia ou
queixa (acorddo 41/98, de 24 de Fevereiro), pois nesse caso o Juiz tem
“uma margem escassa de decis@o: esta legalmente obrigado a iniciar um
procedimento quando recebe uma deniincia, salvo determinadas excep-
¢des”. Em conclusdo, aquela doutrina assenta na incompatibilidade entre a
fase de investigacdo e recolha de provas e a fase de decis@o.

Mas também os referidos postulados sdo, em regra, dificilmente trans-
poniveis para o nosso ambito. De facto, o primeiro passo do procedimento
fiscalizador consiste na elaboragéo do programa ou do plano de fiscaliza-
¢oes a que se refere a alinea a) do artigo 3.° da Lei de Funcionamento. No
referido programa integram-se as fiscalizagdes a realizar durante o exerci-
cio, bem como os critérios genéricos e objectivos que serviram para esco-
lher as diferentes fiscalizagbes a realizar, mas em caso algum aparecem
evidenciados factos de que possam decorrer responsabilidades para qual-
quer pessoa, pois nesse momento, tdo inicial e prematuro, nao se desenvol-
veu qualquer actividade de investigagdo que permita, sequer de forma indi-
cidria, identificar factos imputaveis a intervencdo de quaisquer pessoas,
pelo que poderemos concluir que a participagdo de um Conselheiro de
Contas, afecto a Secgo Judicial, na decisdo do Plenario que aprove o Pro-
grama anual de fiscalizagdes, ndo traz consigo — nem pode trazer — qual-
quer juizo prévio ou influéncia que vicie de parcialidade objectiva o futuro
e eventual processo financeiro.

A fase seguinte do procedimento fiscalizador, em que intervém os

Conselheiros de Contas afectos a Seccdo Judicial, é a aprovacgdo das cha-
madas Directrizes Técnicas a que se refere a alinea g) do artigo 3.° da Lei
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de Funcionamento, segundo as normas internas de fiscalizagéo do TC de 23
de Janeiro de 1997. As Directrizes Técnicas sdo antecedidas por determi-
nados trabalhos preparatorios, destinados, entre outros objectivos, a conhe-
cer adequadamente a entidade, a actividade ou o objecto a fiscalizar, sendo
desenvolvidos pelo Departamento de Fiscalizagdo competente em razio da
matéria, sem qualquer intervencéo, por conseguinte, da Secc¢do Judicial. As
Directrizes Técnicas tém por objecto concretizar a matéria ou o sujeito a
fiscalizar, o ambito temporal, o tipo de fiscalizacdo a empreender, os objec-
tivos gerais da mesma, os meios pessoais que se empregardo no seu desen-
volvimento e o calendario de execugao.

As Directrizes Técnicas sdo elaboradas, por conseguinte, pelo Depar-
tamento competente da Secc@o de Fiscalizagdo, mas antes de serem subme-
tidas a aprovagdo do Plenario, nos termos das Normas internas aplicaveis a
tramitacdo da documentagdo relacionada com a actividade fiscalizadora,
aprovada pelo Plenario do TC em 11 de Fevereiro de 2002, abre-se um
periodo para observagdes de todos os Conselheiros, incluindo, naturalmen-
te, os da Seccdo Judicial. Ora, a propria natureza das Directrizes Técnicas,
como documento destinado a planificar a actividade fiscalizadora a reali-
zar, exclui a possibilidade de se identificarem factos concretos sobre que
venha a incidir um futuro processo financeiro, pois trata-se aqui de planifi-
car e delimitar o que se vai investigar, ndo se tendo ainda investigado nada.

A investigacdo propriamente dita realiza-se com a execugdo das acti-
vidades de fiscalizagdo que estdo a cargo, conforme o estabelecido nos
artigos 8.° a 10.° da Lei de Funcionamento do TC, dos Departamentos da
Seccao de Fiscalizagdo competentes, aqueles que, no dmbito da actividade
técnica que desenvolvem, “... verificam a contabilidade, analisam e apre-
ciam as contas que serdo submetidas a fiscalizag@o do Tribunal, para retirar
conclusdes e emitir recomendagdes sobre o grau de sujeicdo do objecto ou
actividade fiscalizados aos principios que constitucionalmente —n.° 2 do
artigo 31.° da CE — inspiram a despesa publica.”

As fungdes que alinea b) do artigo 3.° da Lei de Funcionamento do TC
atribui ao Plenario — e, por conseguinte, aos Conselheiros da Secgéo Judi-
cial — destinadas a “...conhecer o seu desenvolvimento e incidéncias, bem
como a situacd@o da analise e apreciacdo de contas nos diferentes departa-
mentos em que se estruture a Sec¢do de Fiscalizacdo” sdo, na realidade, de
vigilancia e controlo, sem que, em qualquer caso, incidam sobre o objecto
fiscalizado ou sobre a eventual recolha de documentos probatérios.
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Por conseguinte, é nos Departamentos de Fiscalizacdo que se desen-
volvem as actividades de investigacdo, que se elaboram os chamados
documentos de trabalho e, sendo o caso, que se recolhem provas que, por
fim, servirdo para redigir o projecto de relatério ou memorando a enviar as
Cortes Gerais, depois de aprovado pelo Plenario.

Mas a todo este processo sdo estranhos os Conselheiros da Sec¢édo
Judicial. Apenas no final, uma vez elaborado o projecto de relatério de
fiscalizagdo, ¢ que tomam conhecimento dele, para ser aprovado, sendo o
caso, pelo Plenério da Instituicdo. E este o momento em que os Conselhei-
ros de Contas da Sec¢do Judicial tomam conhecimento do projecto de rela-
tério e do respectivo conteido. Neste sentido, e tendo em conta que a
imparcialidade ndo pode avaliar-se in abstracto, serd necessdrio verificar
se, no relatério em causa, aparecem factos em que o Conselheiro Judicial
tenha tido participagdo e que possam condicionar a sua convic¢do prévia
sobre a actuacdo do responsavel financeiro no facto gerador de responsabi-
lidade, ou possam criar no seu espirito prejuizos e preconceitos sobre a
culpabilidade do responsavel financeiro.

Na verdade, descendo do abstracto para o concreto, tendo em conta a
participacdo efectiva dos Conselheiros de Contas da Sec¢do Judicial no
processo fiscalizador, que, como ficou expresso, se limita a aprovacdo em
Plenario do Programa de Fiscalizagdes, a aprovacdo das Directrizes Técni-
cas e a aprovacdo do correspondente Relatorio, dificilmente aqueles pode-
rdo participar na investigagdo de factos, e menos ainda poderdo criar qual-
quer preconceito sobre questdes que venham, posteriormente, a ser subme-
tidas a sua jurisdic@o financeira, pois o normal serd que a sua intervengao
se limite a apresentar em Plenario o seu parecer, favoravel ou contrério,
introduzindo, se for o caso, observacdes juridicas decorrentes da apreciagdo
e analise do projecto de relatorio de fiscalizac@o, elaborado por um depar-
tamento e por uma Seccdo alheios a sua esfera de competéncias.

Em conclus@o, e como corolario de tudo o exposto, dificilmente pode-
ra ser transposta para o dmbito da jurisdicdo financeira a doutrina da
imparcialidade objectiva, pelo facto de poderem ter intervindo no procedi-
mento fiscalizador os respectivos decisores, dificuldade decorrente da natu-
reza civil da responsabilidade financeira e da consideravel distancia entre o
procedimento fiscalizador e o processo de inquérito ou de investigagdo e
recolha de provas, e, finalmente, porque a interveng¢@o dos Conselheiros de
Contas da Sec¢do Judicial na actividade fiscalizadora nfo implica uma
relacdo directa com o objecto do processo, nem pressupde a participagao na

249



recolha de qualquer material probatério. Apenas poderiamos equacionar,
em termos hipotéticos, a sua aplicagéo, se os Conselheiros de Contas da
Secgdo Judicial pretendessem da Sec¢do de Fiscalizagdo uma investigagio
de determinados factos submetidos & sua jurisdi¢do, mas tal hipétese nio
esta contemplada na nossa legislagio e, além disso, a verificar-se, estariam
a violar-se dois aspectos basicos do procedimento fiscalizador, como sdo a
iniciativa, regulada nos artigos 45.° da LOPTC e 32.° da LFTC, nos quais
ndo se consideram, entre os que a ostentam, os Conselheiros de Contas da
Seccdo Judicial, e o ambito objectivo da fiscalizagdo, que se fixa no pro-
grama de fiscalizagdo e nas Directivas Técnicas, cuja aprovagdo cabe ao
Plenario do Tribunal, sem que posteriormente possa se alterar por decisdo
de um Conselheiro de Contas, de uma ou outra das Secgdes.

Por conseguinte, a acusagao de parcialidade objectiva, dirigida a nossa
organizagdo, apresenta-se mais como assunto tedrico que como problema
real, mas, em todo o caso, se se verificasse, haveria que avaliar o caso
concreto e resolvé-lo no ambito do oportuno incidente de recusa ou de
escusa, sem que seja necessario, a priori, abordar a alteragdo do actual
esquema organizativo do Tribunal por forca daquele receio, que ¢, insisto,
mais virtual que real e, em todo o caso, perfeitamente soltivel através dos
procedimentos previstos na nossa actual legislagio.
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por sua vez, também sdo fruto desse processo. Consequentemente, se qui-
sermos ter uma visdo abrangente e integrada daqueles mecanismos, neces-
sitaremos de ter presentes todas as exigéncias que decorrem deste corpo
normativo, cuja raiz € o artigo 104.° do Tratado Constitutivo da Comunida-
de Europeia (TCE), na redacg¢io que lhe foi dada pelo TUE, seguido pelos
Regulamentos comunitdrios de desenvolvimento e, por fim, pelas nossas
leis.

O TUE imp6s como objectivo o saneamento das finangas publicas.
Tal objectivo foi concretizado ndo no TUE, mas no “Protocolo sobre o
procedimento aplicavel em caso de défice excessivo”, anexo ao mesmo,
com a fixac@o de duas exigéncias:

e Que o défice publico néo seja superior a 3% do valor do PIB.
Que a divida publica nfo seja superior a 60% do valor do PIB.

Estas exigéncias constituiam critérios de convergéncia para a integra-
¢do de um pais na Unido Econémica e Monetaria (UEM), e deveriam ser
mantidas ap6s a adesdo, sendo essa a finalidade a que se destina o Pacto de
Estabilidade e Crescimento.

Com o proposito de garantir esse objectivo, o proprio TUE dotou a
Comissao de competéncias que lhe permitem supervisionar a evolugdo do
défice e do endividamento, e estabeleceu determinadas medidas sanciona-
térias para o caso de incumprimento.

A Comisséo e o Banco Central Europeu (BCE), com base na informa-
¢do prestada pelos Estados, estardo obrigados a informar o Conselho Euro-
peu do cumprimento pelos diferentes paises dos critérios de convergéncia e
do pacto de estabilidade, cabendo a este avaliar, apos relatdrio prévio do
Parlamento, que paises cumprem ou ndo cumprem.

2.1 Mecanismos de acompanhamento: etapas
No processo de implantagdo de mecanismos de acompanhamento do
défice/excedente publico é possivel identificar trés etapas, em cada uma

das quais se adoptam medidas que complementam, sem as substituir, as da
etapa anterior.
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A primeira etapa seria a que vai desde o TUE (1992) até ao Pacto de
Estabilidade (1997). O respectivo quadro legal (além do TUE e do Protoco-
lo sobre o procedimento aplicavel em caso de défice excessivo) € constitui-
do pelo Regulamento 3605/93 do Conselho, de 22 de Novembro de 1993.

Os Estados estdo obrigados a remeter a Comissdo Europeia informa-
¢do sobre o nivel do seu défice publico e da divida publica, duas vezes por
ano: até 1 de Margo e até 1 de Setembro. A informagdo refere-se tanto a
previsdo do défice do ano em curso, como ao défice estimado ou efectivo
(quando este for conhecido) dos quatro anos anteriores.

O citado Regulamento foi alterado pelo Regulamento (CE) nimero
475/2000 do Conselho, de 28 de Fevereiro, na sequéncia da substitui¢do do
Sistema Europeu de Contas (SEC) 79 pelo SEC-95. Por isso, desde a pri-
meira notificag@o (1994) até 1999, aplicou-se o SEC-79 e a partir do ano
2000 aplica-se o SEC-95.

A segunda etapa vai do Pacto de Estabilidade e Crescimento (1997)
até as leis de estabilidade (2001).

O quadro legal desta etapa é constituido pelo Pacto de Estabilidade,
integrado pela Resolugdo do Conselho Europeu de 17 de Junho de 1997,
pelo Regulamento (CE) n.° 1466/97 do Conselho, de 7 de Julho, relativo ao
reforgo da supervisdo das situagGes orgamentais e a supervisdo e coordena-
cdo das politicas econdmicas, e pelo Regulamento (CE) n.° 1467/97 do
Conselho, de 7 de Julho, relativo a aceleragdo e clarificagdo do procedi-
mento relativo aos défices excessivos.

Por forga da Resolugdo do Conselho, os Estados-Membros da Unido
comprometem-se a perseguir o objectivo a médio prazo de situagdes orga-
mentais proximas do equilibrio ou excedentérias, de modo a que, ao actua-
rem os estabilizadores automaticos, o défice se mantenha sempre abaixo
dos 3 por cento, e a adoptar as medidas correctivas necessarias para alcan-
car os objectivos fixados. Por sua vez, a Comissdo compromete-se a facili-
tar um funcionamento estrito e eficaz do Pacto e a elaborar os relatdrios
necessarios para que o Conselho possa adoptar decisdes que respeitem o
disposto no Tratado e, em particular, as relativas ao risco de défice excessi-
vo ou as situagdes em que o défice exceda o valor de referéncia de 3% do
PIB. Por ultimo, o Conselho assume, essencialmente, o compromisso de
aplicar, de forma rigorosa e¢ atempada, todos os elementos do Pacto no
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ambito da sua competéncia e impor sancdes aos Estados-Membros que
entrem em incumprimento.

O instrumento implantado é o programa de estabilidade que os Esta-
dos-Membros que tenham adoptado a moeda tnica e, por conseguinte, o
Estado espanhol, estdo obrigados a elaborar. No programa descrevem-se os
objectivos a médio prazo relativos ao défice e a divida publica, as medidas
de politica econdémica que pensam adoptar para atingir os objectivos e os
principais cenarios de evolu¢do macroeconémica. O programa ¢ actualiza-
do anualmente, sendo destinatarios da informagdo o Conselho e a Comis-
sdo.

A terceira e ultima etapa, no que se refere a Espanha, ¢ marcada pela
entrada em vigor das leis de estabilidade (2002).

O aspecto que agora nos interessa: o acompanhamento do objectivo de
estabilidade assume especial importidncia num pais descentralizado como a
Espanha. Os limites do défice sdo estabelecidos pela Comunidade Europeia
para o conjunto das Administragdes Publicas de cada Estado, cabendo a
estes a distribuicdo de responsabilidades por aquelas, em conformidade
com o Direito Interno. Por isso, a Lei 18/2001, de 12 de Dezembro, que
aprova a Lei Geral de Estabilidade Orcamental (LGEO), estabelece as
bases para o enquadramento da estabilidade orgamental aplicavel a todas as
Administragdes Publicas espanholas e estabelece medidas de acompanha-
mento, complementares a aplicagdo das que sdo emanadas das institui¢des
comunitarias. As referidas medidas podem resumir-se do seguinte modo:

Os orgdos competentes para velar pelo cumprimento do principio da
estabilidade or¢camental sdo o Governo da Nagdo e o Conselho de Politica
Fiscal e Financeira. O primeiro estende a sua competéncia a todo o dmbito
do sector publico e o segundo ao sector autonémico [(n.° 2 do artigo 7.° da
LGEO e n.° 2 do artigo 3.° e artigo 8.° da Lei Organica 5/2000, de 13 de
Dezembro, Complementar da Lei Geral de Estabilidade Orgamental (LOC-
LGEO)].

A informacfo necessaria para o acompanhamento ¢ elaborada pela
IGAE, que até ao dia 1 de Setembro de cada ano tem de entregar ao Gover-
no, através do Ministro das Financas, um relatério sobre o nivel de cum-
primento do objectivo do exercicio imediatamente anterior, que é encami-
nhado para o Conselho de Politica Fiscal e Financeira das Comunidades
Auténomas.
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2.2 Medidas e sangdes no caso de défice excessivo

De pouco serviria o acompanhamento da estabilidade se os 6rgaos
receptores da informagéo ndo dispusessem de competéncias para evitar ou
corrigir as situagdes de incumprimento. Entre as medidas aplicaveis é
necessario distinguir dois niveis: comunitario e nacional.

Nivel comunitario

Neste nivel estabeleceram-se importantes penalizagdes para os paises
que ndo cumpram:

a) Medidas prévias.

Existe, em primeiro lugar, um conjunto de ac¢des anteriores a imposi-
¢ao de sangdes, que se colocam em pratica quando a Comissdo entenda que
existe risco de défice excessivo, iniciando-se com recomendagdes nio
publicas e adverténcias do Conselho ao Estado-Membro, e podendo culmi-
nar na exigéncia de que o Estado publique informagdo adicional antes de
emitir obrigagdes ou valores mobiliarios, ou na recomendagdo ao BEI de
que reconsidere a sua politica de empréstimos ao Estado-Membro em cau-
sa.

b) Sangdes pecunidrias.

O procedimento de défice excessivo pode terminar com a imposi¢@o
de sangdes pecunidrias, que se iniciam com a obrigatoriedade de efectuar
um deposito sem juros junto da Comunidade e podem chegar, dependendo
do excesso do défice relativamente ao PIB, a uma san¢ao até 0,5% do PIB.
Estas san¢des sdo aplicaveis aos Estados-Membros que ultrapassem o limi-
te maximo do défice de 3%, embora, na aplicacdo deste regime sancionato-
rio, o Conselho deixe de fora as situagdes econdmicas excepcionais, em
que o incumprimento ocorre em paralelo com descidas do PIB efectivo
superiores a 2%, e mesmo de forma transitéria e excepcional, perante des-
cidas do PIB compreendidas entre os 0,75 e os 2 por cento.

¢) Exclusdo do Fundo de Coesio.
Trata-se de uma consequéncia que pode ter efeitos significativos para

Espanha, se consideramos que, juntamente com a Grécia, Irlanda e Portu-
gal, ¢ um dos paises beneficiarios do Fundo e que, por si s6, absorve mais
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Em Espanha, o Tribunal Constitucional concebeu, nesta mesma linha,
uma doutrina tao rigorosa que as disposi¢cdes da LGEO e da LOC-LGEO
sobre o assunto constituem a sua mera aplicagdo. De facto, o Tribunal
Constitucional estabeleceu um conjunto de principios sobre este assunto
que convém recordar:

a) A gestdo dos Fundos europeus ndo altera a reparticdo de compe-
téncias constitucional e estatutaria.

b) A transposicio das normas comunitarias derivadas para o Direito
Interno deve obedecer igualmente aos critérios constitucionais e
estatutarios de reparticao de competéncias.

¢) O Estado, pelo facto de poderem ser exigidas eventuais responsa-
bilidades pelas instituicdes comunitarias, ndo estd habilitado a
assumir competéncias autondmicas.

d) O Tribunal Constitucional distinguiu entre responsabilidade ad
intra e responsabilidade ad extra. A partir da responsabilidade ad
extra extrai o seguinte critério, relativo as competéncias dos Esta-
do:

“Cabe ao Estado estabelecer os sistemas de coordenagdo e coopera-
¢do que permitam evitar as irregularidades ou faltas no cumprimento das
normas comunitdrias, bem como os sistemas de compensagdo interadmi-
nistrativa da responsabilidade financeira que possa gerar-se para o pro-
prio Estado, no caso de as referidas irregularidades ou faltas se produzi-
rem efectivamente e a situagdo ter sido constatada pelas instituigoes
comunitarias” [Fundamento Juridico (FJ) 8.° do Acdérdao 148/1998, de 2 de
Julho (BOE, n.° 181, Suplemento, de 30 de Julho, p. 62)].

A referida doutrina foi inicialmente plasmada em Convengdes com
Comunidades Auténomas e em Decretos sectoriais. O tltimo marco neste
processo, anterior as leis de estabilidade orgamental, foi o n.° 1 do artigo
44.° da Lei 55/1999, que estabeleceu medidas fiscais, administrativas e de
ordem social para o ano 2000. Com esta Lei, o Estado espanhol da um
ultimo passo e cria um mecanismo de reparticdo de responsabilidades
financeiras entre as diferentes Administracdes pela gestdo deficiente dos
apoios comunitarios.
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Ora, existem instrumentos legais que permitam aos 6rgéos de controlo
garantir que a despesa piblica ndo ultrapassa determinado limite? Desde
logo, a imposicdo do artigo 104.° do TCE tem como destinatarios os Esta-
dos enquanto tal (os Estados-Membros evitardo défices publicos exces-
sivos) e as instituigdes comunitarias (Comissdo e Conselho), e, por conse-
guinte, o seu cumprimento imediato escapa ao controlo sobre a actividade
financeira a cargo dos 6rgaos fiscalizadores nacionais. Todavia, o caracter
virtual da disposicdo néo se esgota nessas instancias. A sua aplicacdo efec-
tiva depende do desenvolvimento normativo dos regulamentos comunita-
rios e da legislac@o nacional, pelo que, na medida do que tiver ficado inte-
grado nestas Wltimas disposicoes, os seus destinatarios finais encontram-se
sujeitos ao controlo que resulta de todo o pacote normativo que acabamos
de analisar.

Prosseguindo o nosso caminho, o préximo conjunto normativo a ana-
lisar deve ser o Pacto de Estabilidade e Crescimento, aprovado no Conse-
lho de Amesterddo de 17 de Junho de 1997. Para avaliar, em sintonia com
0 N0SSo proposito, se o cumprimento das suas previsdes pode ser objecto de
controlo, € indispenséavel considerar a sua natureza e contetido.

O Pacto é composto por uma Resolugdo do Conselho Europeu sobre o
Pacto, mediante o qual os Estados assumem o compromisso de respeitar o
objectivo or¢amental a médio prazo, fixado nos respectivos programas de
estabilidade, que consiste em alcancar situacdes orcamentais proximas do
equilibrio ou excedentarias, e pelos Regulamentos do Conselho da Unido
Europeia, anteriormente mencionados.

Assim, ¢ por demais evidente que a Resolucdo, nem pela sua origem
nem pela sua natureza, pode constituir um pardmetro do controlo da legali-
dade. A Resolugdo ndo é uma norma de Direito Comunitario, originario ou
derivado, nem sequer um acto decisorio. Atente-se que emana do Conselho
Europeu, e ndo do Conselho da Unido. Esta é uma instituicdo comunitaria
com poderes legislativos e decisorios. O mesmo ndo se passa com o Conse-
lho Europeu, que é uma reunido de Chefes de Estado e de Governo, conce-
bido ndo como 6rgdo decisério, mas como o6rgéo de impulso politico que
apenas pode adoptar decisGes em casos muito contados, como sdo a politica
externa, a seguranca e o alargamento. Consequentemente, a resolucdo em
causa apenas pode classificar-se como um acordo intergovernamental que
contém uma “orientacdo” e um “convite” aos Estados-Membros, criando-
lhes um dever de comportamento de boa-fé relativamente ao acordado,
ficando na sua livre disposicdo a escolha das normas internas necessarias
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Penso que, no caso de se incorrer em san¢do ou na privacdo dos refe-
ridos fundos, o Tribunal de Contas teria de se pronunciar. E ainda que néo
se chegue a esse extremo, creio que cabe perfeitamente no dmbito das suas
fungdes avaliar, nalgum dos seus relatérios, em que medida se incorre no
risco de défice excessivo, sendo talvez legitimo assinalar nessa avaliacdo
determinadas deficiéncias do programa de estabilidade, principalmente se
respeitarem a irregularidades de ordem contabilistica, como poderia ser a
falta de transparéncia.

Entretanto, para enfrentar este compromisso de estabilidade, o Estado
dotou-se de determinados instrumentos juridicos: as leis de estabilidade,
que fizeram eco da situacdo ao estabelecer uma ampla regulagdo desta
matéria, de acordo com os principios comunitdrios, cujo cumprimento
pelos orgdos sujeitos a fiscalizagdo se encontra plenamente abrangido pela
accdo fiscalizadora, abrindo perspectivas bastante inovadoras. E aqui que
se produziu, no meu entender, um desenvolvimento claro e manifesto sobre
0 ambito da fungdo fiscalizadora.

Nos termos da LGEO, a estabilidade orgamental, ou seja, a situacdo de
equilibrio ou excedentéaria, constitui um quadro a que terdo de se adaptar os
sujeitos do sector pliblico. Recorde-se que no TUE e nos regulamentos
comunitarios, o conceito “publico” abrange todas as Administragoes Publi-
cas, ou seja, a Administracdo Central, a Administracdo Regional ou Local e
os fundos da Seguranca Social, excluindo as operagdes de caracter comer-
cial, tal como se definem no SEC (Protocolo mencionado). Por conseguin-
te, para saber se em determinado momento os limites do Tratado sdo ultra-
passados, sera necessario verificar em que medida o limite estabelecido no
Direito Comunitério para a Fazenda Central, e ndo individualmente para
cada Fazenda Territorial, afecta cada uma das Entidades Territoriais. E esta
concretizacdo foi efectuada pelas leis de estabilidade. As medidas estabili-
zadoras estabelecidas aplicam-se nos trés momentos do ciclo orcamental:
na elaboragflo, na execu¢do e na liquidago.

3.1 Limites ao volume da despesa publica: aprovacéio e alteracées do
Orcamento

Naturalmente que no nosso ordenarnento financeiro sempre existiram
limites ao volume da despesa publica néo estatal. As Comunidades Auté-
nomas e Entidades Locais gozam apenas de uma limitada capacidade tribu-
téria e de um restrita capacidade de endividamento, o que implica limites
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bastante rigorosos quando se trata de gastar. Mas os limites tradicionais nao
eram suficientes para garantir os objectivos de Maastricht e menos ainda os
do Pacto de Estabilidade. Podia acontecer que cada Entidade Local ou cada
Comunidade, actuando na plena legalidade, estivesse a contribuir para o
incumprimento daqueles objectivos, o qual, por isso, seria apenas imputd-
vel ao Estado, tltimo responsavel pelo cumprimento do Tratado. Por outro
lado, o Estado, como acabamos de ver, ndo tinha limites juridicos bem
definidos. Tornava-se inevitavel, assim, estabelecer determinadas medidas
de contencdo que contemplassem o problema na sua globalidade, cabendo
ao Governo nacional velar pelo seu cumprimento. Tais medidas, todavia,
concretizam-se de forma distinta em cada um dos subsectores, pelo que
devem ser analisados em separado, a comecar pela Administragio Publica.

Apesar de a oposi¢do as leis de estabilidade ter vindo principalmente
das Comunidades Auténomas, que se consideraram diminuidas na sua
autonomia financeira, a verdade é que os maiores sacrificios or¢gamentais
terdo de ser feitos pela Administragdo Estatal, pois era precisamente o
Estado o {inico que, na hora de gastar, nao tinha quaisquer tectos juridica-
mente fixados.

Assim, a primeira medida adoptada pela LGEO, para alcancar a esta-
bilidade, encontra-se na fase de aprovagio dos or¢amentos, radicando na
promog¢do de um debate orgamental, anterior ao inicio da tramitacdo do
projecto da Lei do Orcamento do Estado, a realizar nas Cortes Gerais
durante o primeiro trimestre do ano, no qual se fixara o objectivo de estabi-
lidade para o conjunto das Administracdes Publicas e por grupos de agen-
tes, e se determinard o tecto da despesa ndo financeira, exclusivamente
aplicdvel ao Estado. E esta fase, no que se refere ao Estado, mais que um
objecto de controlo, constitui um parametro para o exercicio do controlo,
pois é composto de actos parlamentares ou actos politicos do Governo que
estabelecem mecanismos tendentes a alcancar o equilibrio. Apesar disso,
no ambito do procedimento de apreciagdo e aprovagdo da Conta Geral do
Estado, durante a analise da liquidagdo orcamental, o Tribunal de Contas
tera provavelmente algo a dizer. Sem entrar na avaliacdo da constituciona-
lidade da Lei dos Orgamentos, o que constituiu monop6lio do Tribunal
Constitucional, poder-se-do avaliar os seus aspectos de cariz técnico e
financeiro que tenham dado lugar a desfasamentos ou “disfarces” da verda-
deira realidade econdmica. Isto ndo é novo. Basta ler os relatérios do Tri-
bunal de anos anteriores, para verificar que assinalaram a existéncia de
despesas correntes que aparecem or¢amentadas como créditos de investi-
mentos ou créditos de empréstimos que sdo imputados como verdadeiras

268






imprevistas ou que se indique a forma de financiamento. Sobre os referidos
aspectos pronunciam-se tradicionalmente as analises do Tribunal de Contas
e 0s escassos estudos doutrinais existentes sobre o assunto. Mas deve per-
guntar-se se todo o problema radica no cumprimento ou incumprimento de
certas formalidades. A resposta ¢ claramente negativa.

A LGEO, embora dedique apenas dois artigos a regulagdo das altera-
coes aos créditos dos Orgamentos do Estado, introduz novidades que serdo
de enorme importancia para a sua gestdo e controlo, a principal das quais,
apesar de implicita, é estabelecer uma relagdo entre essas alteragoes € a
respectiva fonte de financiamento. Como assinalou o Tribunal de Contas
nos Relatorios Anuais de 1997 e 1998, o Direito Comunitario exigia que se
prestasse ateng¢@o a um aspecto novo: o financiamento das alteragdes deci-
didas e a sua repercusséo sobre o défice e o endividamento. Nao obstante, o
TRLGO, na regulagdo desta matéria, ndo atribuia qualquer importincia a
esta circunstancia, no que respeitava ao Orcamento de Estado. Apenas
relativamente ao dos Organismos Autdnomos se exigia que nao fosse apro-
vado com défice. Mas mesmo esta limitagdo ndo assumia grande relevan-
cia, quer pelo seu reduzido valor, quer pelos mecanismos de transferéncia
do Orgamento de Estado, ja que a principal fonte de financiamento dos
Organismos Auténomos sdo as transferéncias do Estado. O proprio Tribu-
nal de Contas, no Relatério Anual de 1998, destacava que “do total de
alteragdes ao crédito que representam um maior volume de despesa autori-
zada, ou seja, todas excepto as transferéncias, apenas um montante de
538 195 milhdes de pesetas tinha financiamento previsto na respectiva
decis@o ou Lei de alterago, o que representa 9%. As restantes alteragdes
(excepto transferéncias), ou seja, 5 672 831 milhdes (91%), foram decidi-
das sem qualquer referéncia aos recursos que as deveriam financiar”.

Além da ja mencionada, e estando com ela relacionadas, as maiores
inovagdes relativamente a LGEO, que ndo produziram efeitos até aos
orcamentos de 2003, sdo a exigéncia de que as alteragdes relativas aos
créditos para operagdes ndo financeiras correspondam a necessidades “de
caracter ndo discriciondrio” que possam ocorrer durante o exercicio € a
fixag@o de um tecto para as mesmas, excepto quando se financiem a custa
da reducdo de outros créditos.

Quanto ao tecto global, este é fixado pelo chamado Fundo de Contin-
géncia de Execugdo Orgamental. Este Fundo € incluido no Orgamento
como uma Secg¢do independente e o seu valor correspondera a 2% do limite
maximo anual da despesa néo financeira do Or¢amento do Estado, fixado
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— Aumentos de crédito financiados a custa da redugdo da despesa
noutras rubricas ndo financeiras (cortes).

A actual distribuicdo cadtica de competéncias deveria apoiar-se no
futuro na forma de financiamento (com o Fundo, com novos recursos e
com redu¢do) e no maior ou menor afastamento das novas despesas relati-
vamente aos objectivos do orgamento inicial, de tal modo que o nivel de
competéncia para a respectiva decisdo (Governo, Ministro das Finangas e
restantes Ministros) se elevaria na medida em que a alteragio se afastasse
daqueles objectivos iniciais. No caso ndo contemplado, mas nem por isso
descartavel a priori, de os aumentos de crédito terem de se financiar atra-
vés de endividamento, a respectiva aprovacao deveria ser feita por Lei.

Em concluséo, o controlo das alteragdes aos créditos no Or¢camento do
Estado tera de passar dos aspectos meramente formais para os substantivos:
financiamento, existéncia de necessidade...

Até aqui tratdmos do controlo das alteracdes dos créditos dos OGE.
Muito diferente € a situac@o nos or¢amentos das Entidades Locais e Comu-
nidades Auténomas, e muito menos importante, pois com a legislagdo
anterior as leis de estabilidade as suas alteragdes ja se encontravam vincu-
ladas a existéncia de financiamento, tanto do ponto de vista substantivo
como contabilistico. N&o obstante, ndo poderemos afirmar que a situagio
se mantenha idéntica. Ocupemo-nos um pouco desta vertente, comegando
pelo problema no ambito local.

A primeira particularidade com que nos deparamos neste ambito € que
0 objecto da fiscalizagdo em matéria or¢amental ndo se limita as alteragdes,
estendendo-se a propria aprovacdo do orgamento, na medida em que esta
ndo ocorre por for¢a de uma Lei, como no caso do Estado e das Comunida-
des Auténomas, mas por for¢a de um acto néo legislativo e, por isso, sus-
ceptivel de eventuais vicios de ilegalidade.

A Lei Reguladora das Finangas Locais (LRFL) proibe que os or¢a-
mentos das Entidades Locais sejam aprovados com situacio deficitaria (n.°
4 do artigo 146.°) e o Real Decreto 500/1990, no n.° 2 do artigo 16.°, ,
acrescenta: “Também nenhum dos or¢amentos podera apresentar défice ao
longo do exercicio; consequentemente, qualquer aumento dos créditos
or¢amentais ou diminuigdo das previsées de receitas deverd ser compen-
sado no mesmo acto em que aqueles sejam decididos.” O que pretendem
estas disposi¢des é um equilibrio global, de modo a que néo sejam assumi-
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das despesas superiores a capacidade do seu financiamento, independente-
mente da natureza dos recursos: tributarios, financeiros, criados em exerci-
cios anteriores... O que acrescenta a LGEO a esta velha previsdo da legis-
lacdo do regime local?

Segundo o artigo 146.° da LRFL, na redac¢do que lhe foi dada pela
LGEO, o Orgamento Geral atendera ao cumprimento do principio da esta-
bilidade or¢amental, entendendo-se como tal a situagdo de equilibrio ou de
excedente, computada em termos de capacidade de financiamento. Por isso,
nos termos desta nova previsdo, havera desequilibrio nos seguintes casos:

a) Inclusédo de divida para financiar investimentos efectivos ou trans-
feréncias de capital (para despesas correntes ndo ha lugar a emis-
sdo de divida, pois o endividamento local é consignado a determi-
nado fim).

b) Financiamento de despesas correntes ou de capital com remanes-
cente de tesouraria.

Ora, embora a LGEO considere o défice uma situagdo que deve ser
evitada, ndo exclui que se possam apresentar orcamentos em situacdo de
desequilibrio. Sé que nesse caso a Entidade Local devera elaborar um pla-
no de saneamento econémico-financeiro para a respectiva correcgao.

Vale a pena referir a alteragdo do contetido das Bases de execuc@o do
Orcamento. A LGEO dispde, no artigo 7.°, que os sujeitos abrangidos pelo
seu ambito “estardo obrigados a estabelecer nas suas normas reguladoras
em matéria or¢amental os instrumentos e procedimentos necessarios para
as adequar ao objectivo de cumprimento do principio da estabilidade orca-
mental”. Trata-se de uma previsdo conforme com o principio da autonomia
local, que exige logicamente uma responsabilidade correlativa dos érgaos
de Governo da Autoridade.

A partir destas inovagdes parece que o controlo da fase de aprovagao
do Orgamento das Entidades Locais, por parte do Tribunal de Contas, se

deveria estender ao seguinte:

a) Questdo prévia: aplicagdo do principio da transparéncia, de modo a
que a previsdo de receitas seja realista.
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b) Avaliar o equilibrio a luz das tradicionais disposi¢des da LRFL
(despesas totais menores ou iguais as receitas totais).

c) Avaliar a estabilidade orcamental a luz da LGEP (receitas ndo
financeiras, ou seja, excluidas as de endividamento e remanescente
de tesouraria, iguais ou superiores as despesas reais).

d) Em situacdo de desequilibrio (necessidade de financiamento) veri-
ficar se existe Plano Economico-Financeiro.

Nio criaria desequilibrio o financiamento de activos financeiros com
divida.

Naturalmente que as referidas exigéncias aquando da aprovagdo do
Orgamento vao aplicar-se de forma similar aquando da respectiva altera-
¢d0. Na Administracdo Local, o financiamento dos créditos extraordinrios
e dos créditos suplementares (artigos 158.° da LRFL e 35.° a 38.° do Real
Decreto 50/1990, de 20 de Abril) podera efectuar-se com um remanescente
de tesouraria, com novas e mais avultadas receitas e com cortes ou anula-
¢do de outras rubricas, e em situacdes excepcionais de necessidade e
urgéncia e demais circunstancias previstas no n.° 5 do artigo 158.° da LRFL
com operagdes de crédito. Ora, nos casos em que o financiamento tenha
lugar com remanescente de tesouraria ou com operagdes de crédito, pode
ocorrer uma situag¢do de desequilibrio com consequéncias semelhantes a
que ja aborddmos quanto ao Or¢amento inicial. Podera ser também neces-
saria a autorizagdo de endividamento, e no momento da sua concessdo sera
considerada a consecucéo da estabilidade orcamental.

A figura da alteracdo nao € desconhecida no dmbito da Administragdo
Local, embora apenas na sua modalidade de ampliagdo em funcdo da
cobranga efectiva de direitos afectados. A regulamentacdo local parece
acertada neste ponto, ja que se garante que o aumento da despesa tenha ndo
s6 cobertura or¢amental, mas também um efectivo financiamento, alheio ao
endividamento local, que, todavia, podera ser considerado para efeitos de
financiamento de créditos extraordinarios ou créditos suplementares, con-
forme vimos. No que respeita a figura da criagdo (artigos 162.° da LRFL e
43.° do RP), a situagéo é idéntica a alteragdo, apresentando, como particula-
ridades relativas ao normativo estatal, a consideragdo como receitas “de
natureza ndo tributaria” que podem criar crédito “os compromissos firmes
de entrada” de pessoas fisicas ou colectivas para financiar as despesas,
enquanto no Estado se exige a entrada efectiva.
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Por fim, das transferéncias nada ha a dizer do ponto de vista que agora
nos interessa, pois sdo uma modalidade de alteragdo orgamental equilibrada
quanto ao seu financiamento e que, por isso, em nada afecta o principio da
estabilidade or¢amental, com a tnica excepgdo de que se produz desequili-
brio se forem financiadas despesas néo financeiras com redugdo nos crédi-
tos por operacdes financeiras.

Na perspectiva do controlo externo, pode concluir-se que a regula-
mentacdo vigente exige o incremento da fiscalizagdo sobre a forma de
financiamento das alteragdes, avaliando especialmente se a existéncia de
recursos é efectiva ou, pelo contrario, se trata de meras aparéncias fruto de
“maquilhagens contabilisticas”. Tais “maquilhagens” teriam uma maior
gravidade que no Estado, pois nao so dificultariam a consecucéo da estabi-
lidade orcamental global, como transportariam um risco implicito de ndo
pagamento, nos prazos convencionados, aos credores da Entidade, violando
directamente os direitos de terceiros.

Resta-nos, por fim, fazer uma referéncia as Comunidades Auténomas,
algumas das quais, como se sabe, tém recorrido no Tribunal Constitucional
contra as leis de estabilidade orcamental, por entenderem que restringem
indevidamente a sua autonomia. Nao cuidando desta questdo, por, apesar
do seu interesse, ndo ser o0 momento proprio para a debater, fagamos, como
fizemos para as restantes Administragdes, uma referéncia a sua incidéncia
no controlo sobre a aprovacdo do Orcamento e as decisdes de alteracao
orcamental.

A legislac@o sobre estabilidade orgamental aplicavel as Comunidades
Autoénomas encontra-se, antes de mais, na Lei Geral de Estabilidade Orca-
mental, cujas disposi¢des que assumam natureza de regulamentagio de
base, e ndo se dirijam especificamente a outras Administracdes, sdo aplica-
veis as Comunidades Auténomas. Por isso, ficardo excluidas da aplicagdo
directa das normas dirigidas ao “equilibrio or¢amental do sector publico
estatal” (artigos 12.° a 18.°), que ndo assumam a referida natureza de base,
e as dirigidas ao “equilibrio orgamental das Entidades Locais” (artigos 19.°
a 25.°), que tém um destinatario especifico. Em segundo lugar, reger-se-ao
nesta matéria pela Lei Orgénica Complementar da Lei Geral de Estabilida-
de Orgamental (LOC-LGEOQ), que tem por objecto estabelecer os meca-
nismos de coordenagido das Fazendas autonémicas com a Fazenda estatal
em matéria orcamental, os quais teriam de ser estabelecidos através de uma
norma com estatuto de Lei Orgénica, respeitando a sua autonomia financei-
ra. Também os principios gerais estabelecidos na LGEO devem ser aplica-
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dos na forma prevista na LOC-LGEO. Ambas as disposi¢des sdo aplicaveis
aos Orgamentos cuja elaboracdo deva iniciar-se a partir de 1 de Janeiro de
2002.

Apesar da autonomia financeira, a legislacdo sobre estabilidade orga-
mental implicou a introdugdo no ordenamento autonémico dos principios
contidos no Pacto de Estabilidade e Crescimento, que afectam todo o ciclo
orcamental. Consequentemente, os Or¢amentos niao poderdo ser elaborados
com défice nem as suas alteragdes poderdo ser financiadas com défice,
excepto no caso das Comunidades Auténomas a quem o Conselho de Poli-
tica Fiscal e Financeira tenha fixado um objectivo de estabilidade que o
permita, nos limites do objectivo fixado pelo Governo para o conjunto
daquelas.

Por isso, embora a Lei ndo imponha as Comunidades Autéonomas a
obrigacdo de fixar, como acontece ao Estado, um tecto de despesa nem um
Fundo de Contingéncia de Execucdo Orgamental, como consequéncia dos
referidos principios, terdo de se produzir no dmbito de cada Comunidade
Auténoma, tal como no dmbito estatal, alteragdes radicais nos procedimen-
tos orcamentais, o que acarretard mudangas importantes nas actuais leis
autonomicas reguladoras das respectivas Finangas. Enquanto se espera pela
concretizagdo destas mudancas, as exigéncias decorrentes da nova regula-
mentagdo estatal ndo deixardo de produzir os seus efeitos.

No que respeita a aprovagio dos Orgamentos, apresenta-se uma situa-
cdo analoga a do Estado, pois estes sdo aprovados, tal como aqueles, atra-
vés de uma norma legal. Por isso, o controlo do Tribunal devera ser exerci-
do em termos semelhantes aos que ali se analisaram. Todavia, como parti-
cularidades, poderia dar-se o caso de, contrariando a legislacdo estatal,
serem aprovados, de forma expressa ou implicita, sem observacdo do
objectivo de estabilidade. Esta situacdo, embora tivesse de ser assinalada
nos relatérios de fiscalizagdo como uma situagio irregular, pois, por forca
do n.° 3 do artigo 149.° da CE, as normas do Estado “prevalecerdo em caso
de conflito sobre as das Comunidades Auténomas em tudo o que ndo esteja
atribuido a exclusiva competéncia destas.”

Outros dos efeitos imediatos da legislacdo estatal produzir-se-do no
regime de condi¢des para o endividamento. A partir da legislacdo de estabi-
lidade orgamental, é necessaria a autorizacdo do Estado para o endivida-
mento, quando se verifique o incumprimento do objectivo de estabilidade
orcamental. A referida autorizacdo converte-se assim num mecanismo de
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controlo do défice, pois toda a situagdo de desequilibrio provoca por si
mesma uma situagio de endividamento, salvo no caso improvavel de poder
ser compensado com cortes de tesouraria. Por sua vez, o Estado, no
momento de decidir sobre as autorizagdes, deve ter em conta o cumprimen-
to do objectivo de estabilidade, o que pressupde que as correspondentes
alteracdes crediticias devem ficar condicionadas a aplicacdo pela Comuni-
dade peticiondria dos correspondentes mecanismos correctores das situa-
¢oes de desequilibrio (plano econodmico-financeiro). Consequentemente,
trata-se de situagdes em que anteriormente havia lugar a deciséio de altera-
¢Oes orcamentais, o que agora néo sucede, salvo passando pelo processo de
obtencdo da prévia autorizagdo da operagdo de crédito que, sendo o caso,
for necessaria para a financiar.

3.2 O controlo na fase de liquidagao: possiveis medidas correctivas

A consecugio do equilibrio orcamental exige mecanismos que funcio-
nam na fase de aprovagdo do orgamento ou das suas alteragdes, de forma a
evitar que se atinjam situacdes indesejadas. E a eles que nos temos referido.
Mas, como ja adiantamos, a Lei ndo pode garantir que tais situagdes nio
ocorram. Por isso, para estas situagdes prevé um conjunto de medidas a que
nos iremos referir.

Ja a exposicao de motivos da LGEO nos adverte que “a materializagfo
efectiva do principio da estabilidade orgcamental exige a adopgdo de medi-
das correctivas de situagdes excepcionais”. Assim, estas situacdes excep-
cionais (ou talvez ndo tdo excepcionais, o tempo o dird) vao ser anunciadas
no momento em que as entidades publicas liquidem os seus orgamentos e
elaborem as contas anuais. O que nos coloca perante dois dos procedimen-
tos fiscalizadores regulados pela LFTC: a apreciagdo e aprovacdo da Conta
Geral do Estado e das contas anuais das restantes Administragdes Publicas.
Ora, a pergunta que agora nos colocamos ¢é saber em que medida estes
procedimentos serdo afectados pela nova legislagdo. Desde logo, para uma
resposta definitiva, teremos de esperar pela nova LGO e restante legislacdo
relativa a Fazenda das Comunidades Auténomas, em que serdo concretiza-
das as novas exigéncias. Mas, sem esperar as alteragoes legislativas anun-
ciadas, as leis de estabilidade impdem por si mesmas determinadas exigén-
cias que teremos de ter presentes.

No que se refere ao Estado, uma primeira novidade é a determinagédo
de um destino para o saldo de liquidagéo orgcamental se for positivo: redu-
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¢do do endividamento liquido. Por isso, esse hipotético excedente de finan-
ciamento, quer seja proveniente de receitas mais avultadas que o previsto,
quer se deva a inexecucdo orcamental de determinadas rubricas ou progra-
mas, ndo podera ser utilizado como recurso para aumentar os créditos ou
sequer para financiar as despesas do novo orgamento.

O principio da especificagdo de exercicios orgamentais adquire assim
0 maximo rigor. Pergunto a mim préprio se, perante esta novidade, fara
sentido manter a figura da incorporag@o de remanescentes de créditos. A
forma ordinaria de financiar as incorporagdes crediticias nos Organismos
Auténomos, como nas Entidades Locais, é como remanescente de tesoura-
ria. Agora ja ndo poderd ser assim. No caso do Estado, no passado, ao
estarem desvinculadas as alteragdes orcamentais da sua fonte de financia-
mento, esta circunstdncia nunca foi expressamente considerada. O que
implicitamente também teve a sua influéncia. Mas, no futuro, tera de apoiar
as incorporagdes exclusivamente nas fontes de financiamento proprias do
exercicio. No caso dos Organismos Autéonomos, os saldos de liquidagao
positivos, uma vez que nao costumam recorrer ao endividamento directo,
deverdo aplicar-se como diminuigdo das transferéncias de financiamento
que recebem do Orgamento do Estado para, desta forma, diminuir o endi-
vidamento liquido da Administragdo Geral do Estado.

A segunda alternativa ¢, logicamente, que o saldo seja negativo, o que
provoca o accionamento das medidas correctoras. Segundo o artigo 17.° da
LGEO, na hipdtese de a liquidagdo orgamental apresentar uma situagao de
défice, o Governo enviara as Cortes Gerais um plano econdmico-financeiro
de correccdo do desequilibrio. O referido Plano devera definir (artigo 14.°)
“as politicas de receitas e despesas que seja necessario aplicar para corrigir
a referida situag@o nos trés exercicios orgamentais seguintes”. Este plano
devera ser acompanhado do quadro macroeconémico elaborado nos termos
do disposto no Plano de Estabilidade e Crescimento.

O que pretende a Lei, em conclusio, ndo € mais que o estabelecimento
de uma medida para dotar de eficacia as suas previsdes, que, no final, se
traduz em assegurar o regresso ao equilibrio, ou seja, a um orgamento equi-
librado num maximo de trés exercicios. Perante o Plano Econ6mico-
Financeiro, elaborado quando os orgamentos se apresentam desequilibra-
dos, em que se incluem erros de apreciagdo, intencionais ou nio (o papel
suporta tudo), elaborado a posteriori, a situagao ¢ a que é.
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Penso que esta novidade tera como consequéncia necessaria o reforgo
do interesse pela Conta Geral do Estado e mais especificamente pela Conta
de Liquidagdo do Orcamento. Ja ndo se tratara apenas de efectuar um con-
trolo formal sobre a execugdo orcamental, o que tradicionalmente era
conhecido como “desoneracdo do Executivo”, sem condicionar a capacida-
de de despesa de exercicios posteriores. Por isso, algo com consequéncias
muito concretas na gestao.

Uma ultima davida sobre esta questdo é a seguinte: quando a lei fala
de “saldo de liquidagdo orgamental” ou afirma que a “liquidacdo orgamen-
tal” se encontra em posigdo deficitaria ou em posi¢do excedentaria, refere-
se ao défice em termos de contabilidade nacional ou de contabilidade
publica? Penso, partindo do texto legal, que se refere a segunda hipétese, ja
que o excedente/défice em termos SEC ndo se retira da liquidacdo do
orcamento, nem pode ser propriamente chamado “saldo or¢amental”. Esta
interpretacdo facilitaria a gestdo contabilistica e implicaria situar numa fase
ulterior o controlo do cumprimento do défice, em termos de capacidade de
financiamento.

4. AS LEIS DE ESTABILIDADE E A SUA REPERCUSSAO FINAN-
CEIRA

As Leis de Estabilidade Orgamental representaram uma revolugio
orgamental, na medida em que consagraram o Or¢amento como um ins-
trumento eficaz de controlo da despesa ndo apenas formal, mas também
material (em fungdo das possibilidades de financiamento). Mas representa-
ram, ou irdo representar, também, paralelamente, uma revolucdo contabilis-
tica ao exigir que a contabilidade publica, no seu sentido mais amplo, se
converta num instrumento de informacéo econdmico-financeira transparen-
te.

Neste contexto, o grande desafio da contabilidade pablica, no dmbito
das Administra¢des Territoriais, ¢ o da aplica¢@o efectiva do principio da
transparéncia. Também aqui a mudanga vai para além de aspectos formais.
O que preocupara na nova etapa ndo serdo as técnicas de registo, mas a
veracidade e o conteudo da informacéo.

O titulo I da LGEO define os principios gerais que deverdo reger a

actuagdo de todas as Administragdes Plblicas em matéria de politica orca-
mental a favor da consecucdo do objectivo de estabilidade orgamental.
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ro (diferenca entre os capitulos 1 a 7 de despesas e de receitas). Mas o
problema é muito mais profundo e reduz-se a disparidade de organismos
que integram o sector Administragdes Publicas e de critérios contabilisticos
entre a contabilidade publica e nacional, o que obviamente ndo se resolve
com a elaboragdo de mais uma situagéo, se os dados de partida ndo se alte-
ram.

Por isso, é inevitavel delinear a resolucdo do problema da disparidade
de critérios.

Sobre este assunto devo dizer que me parece uma solugdo adequada
que a contabilidade publica, e em especial a contabilidade orgamental,
assuma, sem mais, os critérios da contabilidade nacional. O orcamento é
um plano financeiro a curto prazo e um instrumento de controlo da despesa
que ndo atingiria a sua finalidade se, em vez de actos administrativos de
gestdo, tratasse de quantificar factos econémicos, alguns dos quais escapa-
riam mesmo a vontade dos 6rgdos gestores e outros careceriam de reper-
cussdes financeiras. Por exemplo, parece-me mais conforme com a nature-
za do or¢amento contabilizar os juros no exercicio do vencimento, no qual
se realizam as correspondentes liquidacdes e se tem de dispor dos recursos
para o pagamento, do que atender ao facto econémico que os gerou. Por
outro lado, existem despesas em sentido econémico, como as amortizacoes,
que ndo tém interesse para o orcamento. Os acertos para obter a contabili-
dade nacional a partir da contabilidade publica continuardo a ser necessa-
rios e ndo héa que temé-los.

Dito isto, penso haver lugar a uma aproximacgao de critérios sem que
se desvirtuem os fins préprios da contabilidade publica. Em primeiro lugar,
na defini¢do do sector Administragdes Publicas, para evitar o desvio do
défice para o sector publico empresarial, que é um dos grandes riscos para
a transparéncia. Ora, embora uma configura¢do idénea do sector Adminis-
tragdes Publicas seja uma exigéncia da transparéncia contabilistica, o pro-
blema vai para além da contabilidade, pelo que temos de o abordar partindo
de uma consideragdo conjunta do Direito Financeiro, do Direito Adminis-
trativo e mesmo do Direito Comercial.

Como se sabe, o SEC-95, na delimitagdo do sector Administracdes
Publicas (“Outros produtores ndo de mercado™), segue um critério material
(fungdo principal e natureza dos recursos que utilizam para o seu financia-
mento), sem que a forma juridica determine por si a afectagdo a um ou
outro sector, o que inviabilizaria a comparagio entre paises. As entidades
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que se encontram na fronteira entre um e outro sector aplica-se a regra dos
50% para decidir a sua afectag@o.

Pelo contrario, mesmo quando os sujeitos de contabilidade publica se
caracterizam, na perspectiva da sua posicdo econdémica, por notas similares
[veja-se a introdugdo ao Plano Geral de Contabilidade Publica (PGCP)], a
verdade é que o critério delimitador, em tltima instincia, ¢ formal. Sera a
Lei ou o acto de criac@o da entidade que a afecta a um ou outro dos tipos
existentes.

Na actualidade, como consequéncia da disparidade de ambitos, na
IGAE (Subdirecc@o-Geral de Analise e Contas Econdmicas do Sector
Publico) realizam-se de forma permanente estudos sobre a actividade eco-
némica de diversas entidades publicas para as enquadrar no sector que
corresponda a natureza da sua actividade.

Ora bem, ndo restam duvidas de que o Estado, relativamente ao sector
publico proprio, pode fazer coincidir as entidades que tém a condigdo de
Administragdo Publica com o ambito do sector Administragdes Publicas,
segundo o SEC-95, e submeté-las ao regime da contabilidade publica. Esta
aproximacao ¢ legalmente possivel e creio que desejavel.

De facto, no sector publico estatal, a Lei de Organizagdo e Funciona-
mento da Administracio Geral do Estado (LOFAGE) realizou um esforgo
de aproximacao entre as categorias ou tipos de entidades publicas e a sua
actividade material. Apenas nos organismos que desenvolvem actividades
mistas se apresentaram problemas, que poderiam resolver-se aplicando a
regra dos 50%, como faz o TRLGO no n.° 4 do artigo 123.°.

Para conseguir a plena coincidéncia de ambitos bastaria estabelecer
como linha diviséria do sector Administragdes Piblicas, relativamente ao
das Empresas Publicas e Instituigdes Financeiras Publicas, a condi¢do de
que as respectivas entidades tivessem a condi¢do de “Produtores nio de
mercado”, de acordo com a contabilidade nacional, e estabelecer em fungéo
desta circunstincia o seu regime contabilistico, ptiblico ou privado.

Nos ambitos autondmico e local a situagéo é mais heterogénea, embo-
ra também seja possivel a aproximacéo.

Nio vejo qualquer obstdculo em estender as Entidades Locais as solu-
¢oes defendidas para o Estado, ja que a configuragio deste subsector ¢ feita
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pela lei estatal e o seu regime e planos de contabilidade sdo aprovados pelo
Estado.

O problema estd, logicamente, nas Comunidades Auténomas que tém
capacidade legislativa e estdo dotadas de autonomia financeira.

Assim, a delimitagdo do sector publico, estatal, autonomico e local nas
Administracdes Publicas ndo sé pode o Estado fazé-la, como, de facto, ja a
fez — para efeitos da LGEO —, seguindo critérios de contabilidade nacional.
Basta ver o artigo 2.° da LGEO, em que se agrupam, de um lado, juntamen-
te com a Administragdo Geral do Estado, Seguranga Social, Comunidades
Auténomas e Entidades Locais, os organismos dependentes das mesmas
que “prestem servigos ou produzam bens que ndo sejam financiados maio-
ritariamente com receitas comerciais”e, por outro, as restantes entidades
publicas empresariais, sociedades comerciais e outras que destas estejam
dependentes.

A partir desta disposi¢do fica claro, no meu entender, que os deveres
que a LGEO impode as entidades do sector Administragdes Publicas se
estendem a todas aquelas que pertencem ao referido sector, atendendo aos
critérios da contabilidade nacional e independentemente da sua forma juri-
dica. Ou seja, qualquer que seja aquela forma (organismo auténomo, enti-
dade publica empresarial, empresa comercial...), se uma entidade presta
servigos “que ndo sejam financiados maioritariamente com receitas comer-
ciais” estara obrigada a respeitar o principio da estabilidade orcamental e
enviar ao Ministério das Finangas a informagdo correspondente. Mesmo
assim, considero bastante claro que a informagdo sobre a estabilidade
orcamental deve medir a capacidade/necessidade de financiamento com
respeito por critérios de contabilidade nacional, qualquer que seja o seu
regime contabilistico.

Mesmo para além das exigéncias da estabilidade orcamental, o Estado
tem competéncias para configurar a tipologia de personificagdo do sector
publico, porquanto, como fixou o Tribunal Constitucional no Acérddo
14/86, de 21 de Janeiro, a personificacdo das Administragdes Publicas é
uma instituicdo cujo enquadramento se realiza do modo mais absoluto no
“regime juridico das Administragdes Publicas”, sendo competéncia exclu-
siva do Estado o estabelecimento das suas bases (artigo 149.°, n.° 1, ponto
18 da Constitui¢éio de Espanha); tal como é competéncia do Estado a regu-
lagao das empresas publicas com forma privada de personificagio, ja que,
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segundo o artigo 149.%, n.° 1, ponto 18 da CE, faz parte das suas competén-
cias “a legislacdo comercial”.

Ora, com estas premissas ndo resolvemos completamente a questdo,
apenas dando mais um passo. Refiro-me a questdo, ndo tratada pela LGEO,
de saber se o regime contabilistico destes dois subsectores, delimitados
deste modo (sector Administragdes Publicas e sector ptiblico empresarial),
pode também ser estabelecido pelo Estado nalguma medida. Este aspecto
serd analisado no ponto seguinte.

O outro aspecto que devemos abordar € o tratamento das operagdes.
Creio que também ¢ possivel que muitas das operagdes em que se apresen-
tam discrepancias se contabilizem com critérios de contabilidade nacional
ou, pelo menos, de tal forma que seja quase automatico o célculo do défice
em termos de contabilidade nacional, e quando me refiro a contabilizar
com estes critérios ndo estou apenas a pensar na contabilidade orgamental,
mas em toda a contabilidade publica, incluindo a patrimonial. E, nesta
linha, penso que poderiam estudar-se solugdes como reservar contas ou
subcontas especificas para as operagdes ndo computaveis para efeitos de
défice ou adoptar em contabilidade patrimonial o critério do facto econd-
mico gerador da situa¢do, com a mesma extensdo que em contabilidade
nacional, por exemplo, imputar segundo o “grau de execugdo” as obras que
se realizem com adiantamento integral do prego final.

A partir desta dupla aproximagdo, e com a ajuda de uma aplicagdo
informética adequada, seria certamente bastante mais facil obter a capaci-
dade/necessidade de financiamento em termos SEC-95 e as Contas Eco-
némicas das Administragdes Publicas. Ndo se trataria de inventar nada,
mas apenas de alargar a novas situagdes as solucdes informaticas que ja
existem, mediante a utilizagdo de tabelas que relacionem os codigos da
classificagdo economica das situagdes de despesas e receitas, tanto com a
contabilidade patrimonial como com a contabilidade nacional. A ideia ja
esteve presente nas primeiras instrugdes contabilisticas que se seguiram ao
Plano Geral de Contabilidade Publica, embora nio tenha chegado a ser
posta em pratica.
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4.2 O problema da normaliza¢io contabilistica no sector piublico

Aludimos anteriormente & necessidade comummente sentida pela dou-
trina, e pelos proprios gestores publicos, de que a informagéo contabilistica
publica seja ndo apenas fiavel, mas também transparente e comparavel.

A questdo assume importdncia porque, perante o dever de todas as
empresas espanholas, incluindo as publicas, de seguirem neste ponto as
mesmas leis comerciais e, em particular, um Plano Oficial de Contabilidade
unico, estranhamente o Plano Oficial da Contabilidade Pubica (POCP)
vigente, mesmo que a decis@o de aprovagio o defina como plano contabi-
listico padrio, apenas o declara aplicavel de forma explicita ao Estado e
aos seus organismos, limitando-se o seu preambulo a indicar timidamente
que “é susceptivel de aplicacdo” as Administragcdes Autonomas e Locais,
mas sem que alargue a estas nem sequer o dever de se adequarem aos prin-
cipios que enuncia. Deparamo-nos, pois, com o paradoxo de que perante a
uniformidade na apresentacio de informagéo contabilistica do sector piibli-
co empresarial, quer estatal quer autonémico ou local, por estar sujeito ao
Plano Oficial de Contabilidade empresarial, ndo se apresenta em termos
semelhantes, pelo menos de forma explicita, que a informagao contabilisti-
ca das Administracdes Publicas tenha de ser homogénea, embora as razoes
que advogam a normalizagdo neste ambito sejam semelhantes ou mesmo
superiores, se se considerar as complexas relagdes financeiras existentes
num Estado composto como o concebido pela Constituicdo de Espanha e
pelos Estatutos de Autonomia e a necessidade de uma informagao compa-
ravel para uma correcta aplicagdo das medidas de coordenagéo e solidarie-
dade interterritorial e o proprio sistema de financiamento. Estas exigéncias
de racionalidade foram reforcadas com as leis de estabilidade e os deveres
em matéria de défice comuns a todas as Administragdes Publicas decorren-
tes do TUE. Na verdade, a informag¢do normalizada actual, que se limita a
liquidacdo or¢amental das entidades configuradas como Administragdo
Publica (administragdo centralizada e organismos autonomos) é insuficien-
te para satisfazer os requisitos da Unido Europeia e prejudicial para as
Comunidades Auténomas que evitaram recorrer as formulas da “contabili-
dade criativa”.

O caminho para chegar a normalizaco tanto pode ser a colaboragdo
voluntaria das Administragdes envolvidas como a coordenagédo pelo Esta-
do. Perante esta disjuntiva, é preferivel sem duvida a primeira via. Como
tentativas nesta direc¢do podemos assinalar os chamados ‘“cenarios de
consolidagdo orcamental”, decididos pelo Conselho de Politica Fiscal e
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Financeira. Mas este ¢ um problema de método, no qual nfo entro. O
importante ndo é que o gato seja branco ou preto, o importante € que apa-
nhe ratos.

De qualquer modo, se néo se chegasse a um consenso sobre a matéria,
penso que o Estado sempre poderia estabelecer disposigdes normativas de
base que garantissem a comparabilidade e transparéncia da informagéo.

De facto, o Estado, conjuntamente com competéncias exclusivas em
matéria de legislacdo comercial (artigo 149.°, n.° 1, ponto 6.° da CE), o que
lhe permite regular as obriga¢des contabilisticas das empresas e delimitar
0s sujeitos que estdo abrangidos por aquela obrigagdo, tem também compe-
téncias exclusivas para estabelecer as bases do regime juridico das Admi-
nistragdes Publicas, o que implica a faculdade de estabelecer a sua tipolo-
gia, conforme acabamos de ver, e as bases do seu regime contabilistico,
conforme veremos.

A resposta do legislador para a questdo colocada, bem como a da dou-
trina constitucional a esse respeito, é antiga, e o estranho é que a normativa
de desenvolvimento contabilistico da LGO, em especial o POCP, néo faga
eco daquela. A disposicdo legal que se ocupa do tema ¢ o n.° 1 do artigo
13.° da Lei 12/1983, de 14 de Outubro, relativa ao Processo Autonémico
(LPA), que estabelece:

“4 menos que uma Lei do Estado estabele¢a um regime diferente, por
Jfor¢a do previsto no artigo 149.°, n.° 1, ponto 18 da Constituigdo, serdo
aplicaveis a Administragdo das Comunidades Autonomas e aos Organis-
mos e empresas que delas dependem as mesmas regras sobre contabilidade
e controlo econdmico e financeiro aplicaveis a Administra¢dao do Estado,
sem prejuizo das especificidades que decorram dos respectivos Estatutos.”

O artigo transcrito (n.° 1 do artigo 19.° do projecto) foi apreciado pelo
Tribunal Constitucional no Acérddo 76/1983, de 5 de Agosto, declarando-
se expressamente que ndo era contrario a Constituicdo (FJ 24.°), acentuan-
do, isso sim, que “este regime juridico bdsico, considerado competéncia do
Estado, nao pode confundir-se com a totalidade das regras sobre contabi-
lidade e controlo econdémico e financeiro aplicaveis a Administragdo do
Estado”.

E acrescenta as seguintes palavras:
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“Isto faz crer que a disposigdo apenas pretende impor-se a todas as
Comunidades Auténomas na medida em que o permita o sistema constitu-
cional, pelo que havera que o interpretar no sentido de que as regras aplica-
veis a Administracdo de todas elas serdo as de caracter basico — nao identi-
ficadas pela disposi¢do — no ambito das actividades vigentes, e porque o
paragrafo se fundamenta na competéncia reservada ao Estado pelo artigo
149.°, n.° 1, ponto 18 da Constitui¢do, tera de entender-se que o respectivo
teor se refere aos aspectos do controlo econdémico e financeiro das Comu-
nidades Auténomas que podem incluir-se no regime juridico das Adminis-
tragdes Plblicas. Assim entendida, a norma ndo é contraria a Constitui¢ao.”

Da fundamentacdo do Acdrddo deduz-se que nem todas as regras
sobre contabilidade aplicaveis a Administragdo do Estado s@o de caricter
basico, mas algumas sdo-no. A Lei do Processo Autondmico néo estabelece
as que tém caracter basico, mas partindo da doutrina constitucional, estas
ndo tém de ser exclusiva e necessariamente as de nivel legal. Em especial,
numa matéria técnica, como esta, o normal ¢ que a Lei remeta para os
Regulamentos. No mesmo fundamento, com referéncia a contabilidade
regional das Administra¢Ges Publicas, o Tribunal relembra a sua doutrina a
esse respeito, inteiramente aplicavel ao nosso caso, dada a identidade de
razdo entre as situacdes. Referimo-nos concretamente ao seguinte paragra-
fo:

“E certo que, dado o caracter fundamental e geral das normas basicas,
o instrumento para as estabelecer, a seguir a Constitui¢ao, sera normalmen-
te a Lei, mas como assinalou este Tribunal Constitucional existem situa-
¢oes em que a Lei pode remeter para o Regulamento a regulagdo de aspec-
tos basicos que completem o respectivo conteido. No presente caso, a
habilitagdo do Governo encontra-se justificada porque a matéria a que se
refere, de caracter marcadamente técnico, é mais propria do Regulamento
que da Lei.”

Do exposto parece licito retirar que o POCP tem ou, pelo menos, pode
ser dotado de caracter basico nas suas linhas essenciais e, por conseguinte,
aplicar-se como plano-padrio a todas as Administragdes Publicas. Obvia-
mente, do seu contetdo, a semelhan¢a do estabelecido no Plano Oficial de
Contabilidade empresarial, ndo teriam de ser vinculativos os aspectos rela-
tivos a codificac@o e denominacgéo de contas e os movimentos contabilisti-
cos. Pelo contrario, teriam este caracter, pelo menos, o dever de aplicar os
principios contabilisticos piiblicos, as contas anuais e as normas de valori-
zagdo. Mesmo assim, na defini¢do destes aspectos basicos, seria necessario
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ter em conta as exigéncias da contabilidade nacional nos termos anterior-
mente analisados. Talvez no final o desejavel seja que, conjuntamente com
a contabilidade orcamental e a contabilidade patrimonial, se reelaborem as
contas em termos de contabilidade nacional.

A homogeneizagdo tera de compreender, em especial, a contabilidade
orgamental, como consequéncia indirecta do disposto no n.° 3 do artigo
21.° da LOFCA, nos termos da qual “os or¢amentos das Comunidades
Auténomas serdo elaborados segundo critérios homogéneos, de modo a
possibilitar a sua consolidacdo com os OGE”. Se os orcamentos forem
elaborados segundo critérios homogéneos, a contabilidade, ao registar a sua
execugdo, poderd pelo menos ser também homogénea.

Por fim, sejam-me permitidas umas palavras sobre a situagdo actual,
ou seja, sobre a situacdo existente até que se proceda a normalizagio da
contabilidade publica, que serd uma solu¢do a médio ou longo prazo. Até
que chegue esse momento, a informagdo de partida, a obtida das contas
pubicas agora obrigatérias, poderd ndo ser totalmente homogénea, mas,
depois do processo de ajuste, o resultado expresso em termos de contabili-
dade nacional devera ser homogéneo. Por isso, serdo necessarias medidas
imediatas de conversdo que, hoje em dia, ndo se encontram definidas.

No ambito da Administragdo Geral do Estado, a passagem da contabi-
lidade publica para a contabilidade nacional é realizada por um servigo
especializado que pode contornar as dificuldades praticas do processo. No
caso de outras Administragdes, faltam, hoje em dia, pessoal qualificado e
determinados mecanismos claros para realizar estas tarefas. José Barea
propos, relativamente a contabilidade local, mas o problema € extensivel a
outras Administra¢Ges, que seja elaborado pela IGAE um Manual de rela-
¢des entre a contabilidade publica e a contabilidade local que permita aos
orgaos locais responsaveis pela elaboragao, aprovacéo e execugdo do orga-
mento que as decisdes que tomam se integrem no quadro conceptual de
contas publicas equilibradas estabelecido pela LGEO. Segundo me foi dado
saber, estd-se neste momento a trabalhar nos ultimos pormenores deste
Manual, o que sem divida permitira dar um passo em frente.

O que ndo parece muito realista é pensar que a passagem da contabili-

dade publica para a contabilidade nacional se realize com garantias, se nao
forem adoptadas solugdes.
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4.3 As funcdes do Tribunal de Contas no processo

Procuramos mostrar no ponto anterior que, no ambito publico, sdo
exigidos instrumentos adequados, entre eles um plano de contabilidade
normalizado, aplicavel a todo o sector ptblico, em que a informagao finan-
ceira va para além das formas juridicas dos entes publicos e que aplique
critérios uniformes, e o mais ajustados possivel, aos da contabilidade
nacional. E até que tal se consiga temos defendido também a adopgéo de
alguma solucéo transitoria.

Mas € igualmente essencial a existéncia de um controlo externo que,
aplicando os mesmos principios, avalie a informagdo de todas as Adminis-
tragdes Publicas. Ja afirmamos que a segunda condi¢do para conseguir a
transparéncia era o exame da informagdo econémica por parte de um perito
independente, exame tanto mais necessario quanto os processos de elabora-
¢do da contabilidade nacional (o que em termos correntes ¢ conhecido
como “a cozinha”) forem mais opacos.

Esta € uma ac¢@o em que o Tribunal de Contas tem um papel insubsti-
tuivel. Em bom rigor, o seu controlo sera o inico sobre a contabilidade do
Estado, pois a IGAE nesta tarefa ndo actua como 6rgdo de controlo, mas
como 6rgio de gestio (gestdo contabilistica), tanto da contabilidade publica
como nacional. E sobre a contabilidade das restantes Administracdes
Publicas, a fungéio sera partilhada com os 6rgdos de controlo externo auto-
noémicos, mas em todo o caso com uma responsabilidade muito particular.
Refiro-me a que lhe cabe na coordenacio das instituigdes com competén-
cias para realizar as citadas tarefas de verificacdo. Ndo bastam normas
contabilisticas uniformes para todos os entes do sector publico, devendo o
seu controlo ser, se ndo uniforme, pelo menos coerente. Neste aspecto, 0
siléncio normativo deveria ser suprido de alguma forma por uma coopera-
¢do voluntaria entre aqueles 6rgdos, cabendo ai o protagonismo do Tribu-
nal de Contas, enquanto “supremo 6rgao fiscalizador”.

Esta funcédo de controlo financeiro serd importante em qualquer situa-
¢do, mas nos nossos dias assume uma importancia particular que se mante-
ra até se normalizar a contabilidade publica. Tal controlo financeiro devera
alargar-se a comprovagdo do respeito pela legalidade estabelecida pelas leis
de estabilidade e, em especial, a verificar se a contabilidade é verdadeira e
se a sua capacidade/necessidade de financiamento ¢ definida correctamente
por todas as Administracdes. Nesta ac¢@o, o papel do Tribunal pode ser
relevante e insubstituivel para evitar que as responsabilidades de uma
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Administragdo pelo incumprimento sejam transferidas para o Estado ou
outra Administragdo. Por isso entendemos que, se nalgum ambito esta
especialmente justificada uma fiscalizag¢do horizontal, é precisamente em
relagdo ao cumprimento do objectivo de estabilidade orcamental dos dife-
rentes agentes e do seu conjunto.

Deve, por fim, perguntar-se que tem a dizer o Tribunal de Contas no
processo normalizador. Creio que deve fazer ouvir a sua voz. Talvez seja o
momento de dirigir uma Mog&o ou Nota as Cortes Gerais sobre este assun-
to. O momento ndo poderia ser mais oportuno, pois estd a ser criada na
Administragdo uma nova normativa contabilistica que deveria fazer o eco
dos problemas que delineamos.
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Nunca como neste momento, quer por via normativa, quer por via
jurisprudencial, o instituto da responsabilidade administrativa sofreu, no
nosso ordenamento, uma mutagéo tio radical. Primeiro sob a pressdo dos
factos da c.d. "tangentopoli", juntamente ao controlo, muito redimensiona-
do em fungéo colaborativa e reorientado prevalentemente numa dptica de
verificagdo da gestdo, depois submetida a duras criticas até arriscar inclusi-
vamente o cancelamento perante os herdicos furores reformistas da Comis-
sdo "Bicameral" de 1997, por fim prepotentemente reavaliada e ampliada
por via jurisprudencial do Supremo Tribunal de Justica com uma série de
decisdes recentissimas que alargaram a sua valéncia até as entidades for-
malmente privadas mas com maioria de capital publico (S.S. U.U. 3899/04
de 26 de Fevereiro de 2004).

Em primeiro lugar, tudo isto aconteceu em seguimento as leis de
reforma de 1994 e 1996, também através de uma reestruturagio do instituto
em termos “sancionatdrios”, circunstincia essa que induziu o Tribunal
Constitucional, com as conhecidas sentengas n.° 371 de 20 de Novembro de
1998 e n.° 453 de 30 de Dezembro de 1998, a falar explicitamente de "uma
nova conformacdo da responsabilidade administrativa", j& ndo exclusiva-
mente indemnizadora, mas também, e sobretudo "sancionatéria".

Apesar da quase totalidade da jurisprudéncia contabilistica e da preva-
lente doutrina, por muito tempo incapazes de conceber uma responsabili-
dade patrimonial, como a reconhecida pelo Tribunal de Contas, em termos
diferentes de uma indemnizagédo rigorosa do direito lesado, no entanto, o
proprio Cavour, em 1852, tinha afirmado que a intengdo do Governo era
exactamente a de "estabelecer que, quando se verificasse uma perda para o
Estado por culpa de um verificador ou de um funcionario das finangas, este
deveria ser punido pecuniariamente”. Puni¢do, portanto, pena, e ndo
indemnizacdo do dano.

A lei piemontesa de contabilidade geral do Estado de 1853 e, segui-
damente, a lei de contabilidade geral do Estado Italiano de 1923 e o T.U.
das leis sobre o Tribunal de Contas de 1934 prescreveram, assim, que “o
Tribunal de Contas, avaliadas as responsabilidades individuais, pode apli-
car a cargo do responsavel todo ou parte do dano verificado ou do valor
perdido" e que, em caso de concurso de ac¢des culposas, "cada uma res-
ponde pela parte que recebeu". Principios esses (personalidade e graduagdo
da culpa) que, vendo bem, sdo os mesmos indicados nas leis de reforma de
1994 e de 1996.
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novo texto Gnico das entidades locais n.° 267/2000 cujas normas, princi-
palmente em matéria de contabilidade, sdo expressamente declaradas der-
rogaveis pelo mesmo legislador mediante regulamentos comunais) resta
sempre a necessidade do respeito pelos principios e pelos valores constitu-
cionais nos quais qualquer poder normativo se deve inspirar.

Uma segunda consequéncia das transformagdes em progresso diz res-
peito aos contetidos da actividade administrativa. O dado mais interessante
¢ que nos encontramos perante uma pluralidade de sujeitos: Estado,
regides, provincias, comunas, comunidades montanhesas, mas também
sindicatos, grupos, associagdes, individuos e empresas, chamadas a operar
no interesse publico num substancial plano de paridade.

Neste quadro, a Administragdo Piblica vé muito atenuados os seus
poderes tradicionais de supremacia. No quadro de um amplo (e talvez
demasiado enfatizado) significado do conceito de subsidiariedade, caem as
diferenciacdes tradicionais entre publico e privado, pelo que os instrumen-
tos negociais do direito comum, o contrato e principalmente a empresa, a0
absorvidos e tornados proprios, em via ordinaria, pela administragéo ptbli-
ca tendo como objectivo os interesses publicos. Daqui o complexo feno-
meno da c.d. privatizagdo, desenvolvida ndo s6 na transformagdo de algu-
mas entidades publicas em s.p.a. e de outras em fundacdes de direito priva-
do, mas também na tendencial homologagio do relacionamento de empre-
go publico com o de direito privado, com a excepgdo de algumas catego-
rias, tais como os magistrados e os militares.

Estamos perante uma reforma substancial da fungdo administrativa, a
qual se pode desenrolar, de acordo com a vontade da Administragdo, utili-
zando os esquemas proprios do direito administrativo, ou recorrendo ao
direito privado, mas seria melhor dizer ao direito comum.

Nesta perspectiva, atenuam-se as diferengas substanciais entre a acti-
vidade administrativa, no verdadeiro sentido, e a actividade criada utilizan-
do o direito privado e, portanto, o principio da autonomia privada. Tanto
num como no outro caso, o que importa € o objectivo do interesse publico.
Poderia dizer-se, como admiravelmente afirmado por um autor (Maddale-
na) que "o objectivo final que se pretendeu obter com a reforma da Admi-
nistragdo Publica é o da passagem do abstracto ao concreto. Colocando ao
centro as necessidades da colectividade, o problema da ac¢do administrati-
va passou a ser o de encontrar a solugdo dos casos concretos, criando, por
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assim dizer, a norma do caso individual, que permita satisfazer as exigén-
cias colectivas no modo mais econdmico, eficaz e eficiente".

Se, da reforma da administragdo publica, se passa ao exame da refor-
ma da responsabilidade administrativa, nota-se facilmente a coeréncia
ontoldgica que inspirou a primeira e a segunda: a eficiéncia e a eficicia da
ac¢do da administragéio publica.

Nesta oOptica, o legislador reformista sancionou o caracter pessoal da
responsabilidade, limitando somente esta ultima as hipéteses de dolo ou
culpa grave, e sancionou que o efeito da transmissibilidade aos herdeiros
apenas se verifique nas hipoteses de enriquecimento ilegal do mesmo e
consequentemente enriquecimento indevido dos herdeiros, enquanto que o
efeito da solidariedade so6 se verifica em relagdo aos concorrentes que
tenham obtido um enriquecimento ilegal ou tenham agido com dolo (art. 3,
alineas 1 e 1 quinquies da lei n.° 639 de 20 de Dezembro de 1996).

O legislador agiu sobre a imputabilidade do dano e, portanto, sobre a
indemniza¢@o do mesmo, pondo duas restricdes, uma relativa ao plano da
culpa, fundada na limitagdo da responsabilidade apenas aos casos de dolo
ou culpa grave, e a outra ao plano dos efeitos juridicos, limitando a trans-
missibilidade aos herdeiros apenas aos casos de enriquecimento ilegal do
sujeito a causa e consequente enriquecimento ilegal dos herdeiros, limitan-
do também a solidariedade apenas as hipdteses de dolo ou enriquecimento
ilegal.

Trata-se de uma limitagdo da area da indemnizago (na verdade ndo ¢
nova para o instituto da responsabilidade administrativa que ja no caso de
algumas figuras particulares, tais como os condutores de veiculos automoé-
veis, conhecia uma limitagdo semelhante) e de um consequente encargo, da
parte dos balangos publicos, de danos que deveriam ser suportados por
administradores publicos ou funcionérios e seus herdeiros.

As limitagGes, em tema de transmissibilidade aos herdeiros e de soli-
dariedade, respondem a exigéncias de justiga, pois reafirmada a natureza
sancionatoria da responsabilidade administrativa apresentava-se iniquo que
uma "pena" fosse cominada a quem ndo tivesse nada a ver com a ac¢ao
ilegal, como de facto ja tinha sido excluido, numa escala mais vasta, para
todas as sangdes de tipo patrimonial previstas pelo nosso ordenamento nos
diferentes sectores de intervengdo, em primeiro lugar o fiscal; mas no que
respeita a limitagdo da responsabilidade as hipéteses de dolo ou culpa gra-
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ve, a justificagdo deve ser baseada, para além dos principios de justica,
também no principio de eficiéncia ao qual nos referimos atras.

Foi sublinhado pelo Tribunal Constitucional, o qual, com a sentenga
n.° 371 de 20 de Novembro de 1998, falou de "um processo de nova con-
formagdo do instituto", que se refere a "revisdo do ordenamento do funcio-
nalismo publico, actuada, numa época pouco anterior, pelo decreto legisla-
tivo n.° 29, de 1993, ao qual se seguiu o decreto legislativo n.° 80, de 1998,
atravessa a chamada privatizagfo, numa perspectiva de maior valorizagdo
dos resultados da acc¢@io administrativa, 4 luz dos objectivos de eficiéncia e
de rigor de gestdo". A limitagdo da responsabilidade administrativa respon-
de a intencdo de "predispor, em relagdo aos funcionarios e aos administra-
dores publicos, um sistema normativo no qual o temor da responsabilidade
ndo exponha a eventualidade de atrasos e inércias no desempenho da acti-
vidade administrativa". Como sublinha ainda o Tribunal Constitucional "na
combinagdo de elementos restitutorios e de desencorajamento, que caracte-
rizam o instituto aqui em exame, a disposi¢éio em questdo responde a fina-
lidade de determinar a quantidade de risco da actividade que deve perma-
necer a cargo da estrutura e qual a cargo do funciondrio, na pesquisa de um
ponto de equilibrio que forma, para os funciondrios e administradores
publicos, a perspectiva de responsabilidade num estimulo e ndo num desin-
centivo".

Por outro lado, o problema da reparticdo do risco caracteriza a mesma
percentagem da responsabilidade administrativa, se é verdade que o cha-
mado poder redutivo se substancia no poder discricional (mas néo arbitra-
rio ou de graga) do Juiz em por a cargo do responsavel a quota de dano
correspondente a gravidade da sua culpa.

O principio da limitagdo a culpa grave e o da graduagfo da responsa-
bilidade tém, portanto, a mesma finalidade: fazer de modo que cada um
responda apenas por aquilo que lhe pode ser efectivamente imputado
segundo critérios de equidade e de justia.

Todavia, o Tribunal Constitucional, interveio ndo s6 no problema da
limitagdo da responsabilidade apenas aos casos de dolo ou culpa grave, €
portanto no 4mbito do mais amplo tema da reparticdo do risco entre a
Administragdo e o funcionario publico, mas também no tema da limitagdo
do efeito da solidariedade apenas aos sujeitos que tenham obtido um enri-
quecimento ilegal ou tenham agido com dolo.
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Trata-se da sentenca n.° 453, de 30 de Dezembro de 1998, a qual,
depois de ter confirmado que a norma em questio "se coloca no dmbito de
uma nova conformagio da responsabilidade administrativa e contabilistica,
segundo critérios destinados, entre outros, a acentuar os seus perfis sancio-
natdrios em relacdo aos de indemnizagdo", sanciona que, na hipotese de
concurso 0s na mesma situagdo de dano de sujeitos que agiram com dolo e
de sujeitos que agiram apenas por culpa grave, a limita¢do do principio de
solidariedade somente nos primeiros néo viola o principio da igualdade, "ja
que exactamente a transferéncia do peso da indemnizagdo do maior ao
menor culpado arriscaria ndo ser de acordo com esse principio".

Essa sentenca esclareceu também que a normativa suspeita de incons-
titucionalidade ndo implicava a necessidade de condenar os responsaveis a
titulo de dolo a todo o dano e os responsaveis a titulo de culpa grave a um
valor adicional, porque a disposigdo deve ser interpretada no sentido que
estes "so ficam obrigados em via eventual apds o infrutuoso interrogatério
de quem agiu com dolo", como j4, por outro lado, considerado pelas Sec-
cdes Reunidas do Tribunal de Contas, com a sentenca n.° 29, de 25 de
Fevereiro de 1997 e muitas vezes confirmado pela jurisprudéncia da mes-
ma Secgilo siciliana do Tribunal. Assim, nas hipoteses de concurso entre
responsaveis por dolo ou por enriquecimento ilegal e responsaveis por
culpa grave, deve falar-se de uma responsabilidade principal dos primeiros
e de uma responsabilidade subsidiaria dos segundos.

Contudo, as inovagdes ndo s6 disseram respeito ao caracter da perso-
nalidade da responsabilidade administrativa, a sua limitagdo aos casos de
dolo ou culpa grave e a irrevogabilidade no mérito das escolhas discricio-
nais (art. 3.° alinea 1, da lei n.° 639, de 1996), bem como a limitagdo da
solidariedade as hipdteses de dolo ou enriquecimento ilegal (art. 3.°, alinea
1 quinguies, da lei n.° 639, de 1996), e a proibi¢do de agir contra os admi-
nistradores pela falta de cobertura minima dos custos dos servigos (art. 3.°,
alinea 2 tris, da lei n.° 639, de 1996), mas também a dura¢do quinquenal da
prescrigdo (art. 3.°, alinea 2 bis e alinea 2 tris, da n.° 639, de 1996), a sub-
sisténcia da responsabilidade mesmo quando o dano foi provocado a uma
Administragdo diferente daquela a que pertence (art. 3.°, alinea 4, da lei n.°
639, de 1996), o facto que no processo de responsabilidade devem ter-se
em linha de conta as vantagens que foram obtidas da administragdo ou da
comunidade administrada (art. 3.°, alinea 1 bis da lei n.° 639, de 1996), a
previsdo que, no caso de deliberagdes de 6rgaos colegiais, a responsabili-
dade imputa-se exclusivamente a quem tenha exprimido voto favoravel, e a
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