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COMISSAO PARLAMENTAR DE ORCAMENTO E FINANCAS

Proposta de Lei n°. 73/X (Governo)

RELATORIO

I. INTRODUCAO

Sobre esta matéria, o Governo apresentou na Mesa da Assembleia da
Republica em 2 de Junho de 2006, a Proposta de Lei n°. 73/X, que
procede a IV alteracao da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto - Lei da
Organizacao e processo do Tribunal de Contas, com vista ao seu
aperfeicoamento para resolucao de problemas actuais que afectam

o funcionamento do Tribunal de Contas.

II - ESBOCO HISTORICO

O Tribunal de Contas constitui uma das mais antigas instituicdes do Estado
portugués e enquadra-se numa linha de continuidade de diversas
instituicdes que desde o século XIII prosseguiram, com estatutos diversos

uma funcgdo central de caracter fiscalizador ao nivel financeiro.

A Casa dos Contos foi criada no final do século XIII a semelhanga de outras
instituicdes, cuja fungao principal consistia em centralizar e racionalizar a
contabilidade da administracao régia e tomar as contas dos responsaveis
por dinheiros publicos. As suas fungdes consistiam, essencialmente, em ser
o0 Orgao central da Contabilidade Publica e em julgar as contas dos

responsaveis.

De 1761 a 1844, sucederam a Casa dos Contos duas instituicdoes
intituladas, sucessivamente, Erario Régio e Tribunal do Tesouro Publico.

Além do exercicio das funcdes de controlo, aglutinam-se a estas outras
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funcbes de caracter executivo da Administracdo Publica do Estado,
nomeadamente a de Tesouraria Publica, o que as torna um verdadeiro
departamento da Administracdo Fazendaria, mantendo-se, porém, a sua
natureza de o6rgao de fiscalizacdo financeira bem como a separacao

organica relativamente aos "Ministérios da Finangas".

Na continuidade do processo de implantacdao do liberalismo em Portugal e
das diversas implicacdes e reflexos ao nivel das diferentes instituicOes,
também as respeitantes ao controlo das finangas publicas passam a ser
encaradas enquanto érgaos de fiscalizagao financeira com independéncia e

autonomia face a Administracdao da Fazenda.

A principal inovagao consistiu na separagao das atribuicdes de administrar,
arrecadar e contabilizar os impostos e rendimentos publicos face ao exame,
verificacgdo e julgamento das contas dos exactores, funcdes até aqui
atribuidas ao Tribunal do Tesouro.

Este 6rgao foi algo inovador dada a natureza das tarefas e pela sua
independéncia como organismo superior de controlo de finangas publicas.
Contudo, tais competéncias foram diluidas pelo facto de a Presidéncia do
Tribunal ser exercida simultaneamente pelo Ministro da Fazenda, o que

tornou dificil o exercicio da fiscalizacao das financas.

O Tribunal de Contas (10 de Novembro de 1849 a 11 de Abril de 1898) foi
criado por decreto de 10 de Novembro de 1849 e mediante autorizacao
legislativa através da Carta de Lei de 9 de Julho e surge também como um

novo 6rgao em substituicdo do Conselho Fiscal de Contas.

Através destes diplomas "alarga-se a esfera de accao do Tribunal, definem-
se as suas atribuicbes, fixa-se a sua jurisdicdo, revestem-se 0s seus

membros dos atributos que constituem a independéncia dos julgadores"
(Regimento do Tribunal de Contas, anotado por J. J. Ferreira Lobo, Lisboa, 1872, p. 2).

Sentia-se uma necessidade premente de reformar o Tribunal do Conselho
Fiscal de Contas, porquanto - e tal como ja se referiu anteriormente - ndo
estava garantida a necessaria independéncia exigida a um o6rgdo desta
natureza.

O Tribunal de Contas ora instituido, apesar de manter algumas funcoes

ainda executivas tipicas da administracdo, nomeadamente a de 6rgdo da
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Contabilidade, sofre uma metamorfose que o torna um 6rgao cuja principal
funcdo é controlar as financas do Estado, mediante a elaboracdo de
relatérios ou pareceres e o julgamento das contas dos responsaveis por

dinheiros publicos.

Este perfil de competéncias, se bem que com especificidades proprias, que
o decurso do tempo e as alteracdes sdcio-politicas justificam, manter-se-a
até aos dias de hoje.

A partir de 1928, Oliveira Salazar, entao Ministro das Finangas, inicia uma
série de reformas conducentes a reorganizacdo financeira do Estado e que
se traduziram, nomeadamente, na regulamentacao geral da Contabilidade
Publica (Decreto n.° 18 381, de 24 de Maio de 1930), reorganizado trés
anos depois pelo Decreto com forca de Lei n.° 22 257, de 25 de Fevereiro
de 1933. A politica de reformas financeiras da ditadura partia de uma critica
idealizada da I Republica, que responsabilizava pela situacao financeira do
Pais, invocando como alegado mérito legitimador do regime uma melhoria
da administracdo dos dinheiros publicos e da sua fiscalizacdo, de modo a
prevenir irregularidades e desperdicios de gestao.

O modelo de Tribunal de Contas criado por essa reforma, difundido
posteriormente pelas colonias, veio a permanecer até ao regime
democratico conquistado pelo povo portugués em 1974.
Em tracos gerais, as caracteristicas essenciais deste modelo eram as

seguintes:

a) Fiscalizagdao predominantemente formal, com primazia da
vertente juridico-contabilistica, com crescente concentracdo na
fiscalizagao prévia (visto);

b) Dignidade e independéncia formal dos magistrados que
integram esse Tribunal, assegurada pela manutencao de um
estatuto de equiparagcao aos magistrados do Supremo Tribunal
de Justica, se bem que seja espartilhada e fortemente limitada
pelos servigos técnicos de apoio ao tribunais, instrutores dos
processos que se encontram afectos ao Ministérios das

Finangas;
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c) Crescente tendéncia para por em causa a caracterizacdo do
Tribunal como verdadeiro érgao da magistratura, assumindo
relevo o nimero de entidades que propendem a encara-lo

como 6rgao independente da administracao.

As caracteristicas acima delineadas sao perfeitamente consentaneas com a
filosofia politica e ideoldgica do regime derrubado com o 25 de Abril,
impermeavel a existéncia de 6rgaos independentes do controlo estatal num

plano substancial.

Ndo é possivel dissociar as profundas alteragdes que foram introduzidas nas
ultimas décadas ao Tribunal de Contas, da transformacao politica operada a
partir de 1974.

A Constituicao de 1976 definiu, de forma inequivoca, a natureza do Tribunal
de Contas como um Tribunal financeiro integrado no aparelho judiciario, a
par de todos os outros tribunais, dotando-o, assim, ao menos no plano dos
principios, das caracteristicas de real independéncia e de superioridade das
suas decisOes relativamente as da Administracdo, quando se trata de
aplicagcao do Direito, que sao requisitos do estatuto de qualquer tribunal.
Destinada a dar cumprimento ao preceituado na Constituicao, foi
constituida, em 1979, no ambito do Ministério das Financas, uma comissao
a quem foi confiada a revisdao da legislacao do Tribunal e o estudo da sua
reforma.

Neste periodo merece realce a regionalizacdo de que o tribunal foi alvo
através da Lei n.° 23/81, de 19 de Agosto, a qual permitiu criar as Secgoes
Regionais do Tribunal de Contas nas Regides Autdnomas dos Agores e da
Madeira, que comecaram a funcionar, efectivamente, nos Agores, em 1986

e, na Madeira, em 1988.

Em 1983, por Resolugao do Conselho de Ministros, foi determinada a
constituicdo de uma segunda comissao, a quem se confiou o estudo da
reestruturacdao do Tribunal e de cujo trabalho resultou um anteprojecto da

Lei de Reforma do Tribunal de Contas.

Em 1986, é a prépria Lei do Orcamento do Estado para 1986 (Lei n.° 9/86,
de 30 de Abril) que determinava, no artigo 71.9, que "no prazo de 180 dias

se procedera a reestruturacdo do Tribunal de Contas e a redefinicdo, para
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além das estruturas orgdnicas, de novos meios técnicos e humanos

necessarios a prossecucdo dos objectivos proprios do Tribunal".

Na sequéncia dessa determinacao e do prazo cominado, o Tribunal de
Contas apresentou ao Governo um anteprojecto da sua lei organica (Julho
de 1986).

Em 1987, o Decreto-Lei n.© 239/87, de 12 de Junho, reconhecendo a
necessidade de dotar o Tribunal de Contas de magistrados com formacao
nas areas de Economia, Finangas e Gestao, determinou o alargamento da
area de recrutamento dos seus juizes a licenciados em Economia e Gestdo.
Seria injusto omitir que o préprio Tribunal de Contas muito contribuiu para
a preparacao da sua reforma entre 1986 e 1989, quer a nivel tedrico quer a
nivel pratico, desenhando solugdes que serviram de embridao para a

mudanca e renovacao deste Tribunal.

Historicamente, a aceitacdao do controlo financeiro independente nao foi
pacifica, pelo que s6 nos finais dos anos 80, época marcada pela integracao
de Portugal na Comunidade Econdmica Europeia, pela Revisao
Constitucional de 1989 e pela lei de Reforma do Tribunal de Contas (Lei n.°
86/89, de 8 de Setembro), se tenham dado passos decisivos no sentido da
execucdo do que se encontrava plasmado no texto constitucional.
Todos estes passos descritos anteriormente permitiram a transicao

democratica e consideravel modernizacdo desta instituicdo centenaria.

Foi assim, que a Proposta de Lei n°. 51/VII/1 deu origem a actual Lei de
Organizacao e Processo do Tribunal de Contas, aprovada a 27 de Junho de
1997, com os votos a favor do PS, a abstencao do PCP e PEV e com os

votos contra do PSD e CDS-PP, de onde se realgam as principais inovagoes:

1 - Separaram-se e distinguiram-se, de forma clara, as competéncias de
fiscalizacdo e controlo financeiro (cf. artigos 5.°, n.% 1 alineas, a) a d), f),
g), h) e i), 15.°, n.° 1, alineas a) e b), e 50.° das competéncias
jurisdicionais para efectivacdo de responsabilidade de natureza financeira
(artigos 5.9, n.° 1, alinea e), 13.°, n.°2; 15.°, n.° 1, alinea c), e n.° 4; 57.°
a 70.°, 79.° e 89.° a 95.9)
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2 - Consagrou-se um regime integrado de fiscalizacao financeira prévia,
concomitante e sucessiva, em plena harmonia com as Recomendacdes do
INTOSAI (cf. artigos. 38.°9, n.°3, 46.°, n.° 2, e 48.°).

A forma de processamento dessa fiscalizagao sucessiva é preferencialmente

executada por auditorias.

3 - A clarificagao da funcgao jurisdicional e do regime de efectivagao das
responsabilidades financeiras, que o artigo 216.° do Texto Constitucional
atribui a este 6rgao, passou pela definicdo do objecto da responsabilidade
financeira reintegratéria e a sua imputagdo subjectiva, bem com pela
tipificacdo das infracgdes financeiras puniveis com multa, que foi distinguida
das relacionadas com a violagao do dever de colaboracao devida a esta
instancia (artigos 65.° e 66.°).

Por necessidade de coeréncia interna do diploma, coube a 3.2 Seccao (que
se ocupa exclusivamente da funcdao jurisdicional) efectivar tais

responsabilidades, bem como prover a aplicagdao de multas (artigo 79.°).

4 - Alargou-se o controlo financeiro do Tribunal de Contas as associagoes
publicas, associacdes de entidades publicas ou associacdes de entidades
publicas e privadas que tenham financiamento maioritdrio de entidades
publicas ou sujeitas ao seu controlo de gestdo. Alargou-se ainda esse
controlo as entidades de qualquer natureza, que tenham participacao de
capitais publicos ou sejam beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros ou
outros valores publicos [artigo 2.°, n.° 2, alinea a), e n.° 3].
Estas entidades nao estdao, contudo, sujeitas a visto prévio, mecanismo,

alids, que perde terreno em detrimento da fiscalizacdo sucessiva.

5 - A fiscalizagao e controlo financeiro a efectuar pelo Tribunal de Contas
sofreu um alargamento a boa gestao financeira, numa trilogia de economia,
eficacia e eficiéncia (também esta consagracao legal resulta das
recomendacdes do INTOSAI - cfr. artigos 1.°, n.° 1, 5.°, n.° 1, alinea f),
41.°, n.° 2, 50.9, 54.°, n.° 3, alinea h)].
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Este regime passou a aplicar-se tanto as entidades do sector publico

administrativo como do sector empresarial do Estado.

6 - Seleccionou-se e reduziu-se o ambito da fiscalizacdo prévia e clarificou-
se 0 seu regime em dois aspectos fundamentais: os fundamentos da recusa
de visto (restringem-se os casos de recusa de vista a nulidade dos actos e
contratos e a violacdo de normas financeiras - cfr. artigo 44.°, n.° 3) e o
visto tacito (regularam-se de forma objectiva as circunstancias em que a
Administragao pode dar execugao aos actos e contratos quando o Tribunal
de Contas ndo lhe comunique, tempestivamente, a decisdo que sobre eles

deve emitir no prazo de 30 dias - cfr. artigo 85.°).

7 - O Relatério e o Parecer sobre a Conta Geral do Estado passou a conter
areas como os fluxos financeiros entre o Orcamento do Estado e o sector
empresarial do Estado, podendo ser introduzidas no seu seio
recomendagdes a Assembleia da Republica e ao Governo, por forga a serem
colmatadas deficiéncias da gestdo orcamental (cfr. artigo 36.° e 41.°, n.°
1).

III - ENQUADRAMENTO JURIDICO-CONSTITUCIONAL

A Constituicdo da Republica Portuguesa inclui o Tribunal de Contas no
elenco dos tribunais que qualifica como 6rgdos de soberania, em paralelo
com o Presidente da Republica, a Assembleia da Republica e o Governo
(artigos 209.°, n.° 1, alinea c), 202.°, n.° 1, e 110.° da Constituicdao da
Republica Portuguesa).

A Constituicdo define-o como "érgdo supremo de fiscalizacdo da legalidade
das despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar-lhe
submeter" (artigo 214.°, n.° 1, da Constituicdo da Republica Portuguesa).
Na sequéncia da Revisdo Constitucional de 1989, este Tribunal foi dotado
de um novo estatuto organico, que ficou conhecido por Lei de Reforma do

Tribunal de Contas, aprovada pela Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro.
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Decorreu esta da Proposta de Lei n.© 86/V (Reforma do Tribunal de
Contas), a qual foi discutida conjuntamente com o Projecto de Lei n.© 218/V
(PCP).

A proposta governamental foi aprovada, com votos a favor do PSD e do
PRD e votos contra do PS, do PCP, do CDS e dos Srs. Deputados
Independentes Raul Castro e Jodao Corregedor da Fonseca.
Na respectiva apresentacdao a Assembleia da Republica, o Ministro das
Financas, Dr. Miguel Cadilhe, apds ter efectuado um diagnéstico da situacdo
em que se encontrava o Tribunal de Contas, salientou que a iniciativa
legislativa procurava "consolidar os avancos ja conquistados pelo tribunal",
sendo "dotada da elasticidade necessaria para acompanhar 0s progressos
que o tribunal for fazendo".

O mesmo membro do Governo sublinhou ainda tratar-se de uma reforma
"plurietapica, ou seja, uma reforma para ser feita em vdarias etapas,
provavelmente em duas ou trés". E concluiu: "A que trazemos a
consideracao de V. Exas. é a primeira e mais importante etapa da reforma
do Tribunal de Contas. Outras etapas se poderao seguir, daqui a alguns
anos, depois de adquirida a experiéncia que ha-de resultar dessa reforma -
se V. Exas. a aprovarem -, experiéncia que, certamente, permitira avancar
com segurancga para as etapas seguintes da reforma do Tribunal de Contas,
as quais, alias, requererdo ndo s6 mais meios materiais € humanos mas,
sobretudo, a formacado e a experiéncia dos meios humanos existentes que
poremos a disposicao do Tribunal de Contas nos futuros anos através do

Or¢camento do Estado".

Tal ndo veio, porém, a ocorrer. A Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, veio a
ser alterada pela Lei n.9 7/94, que, diminuindo as competéncias do
Presidente do Tribunal, foi fortemente criticada por todos os partidos da
oposicao. Numerosas disposicobes da Lei n.° 86/89 aguardaram
regulamentacao ou execucgao plena, prolongaram-se caréncias de meios, as
anunciadas fases subsequentes da reforma do Tribunal nao tiveram lugar,
num clima de elevada polémica publica que teve expressdes no periodo
eleitoral e conduziu a inclusdo de distintas disposicdes nos programas dos
partidos concorrentes.
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Ja na vigéncia do XIII Governo, foram introduzidas novas alteracdes a Lei

do Tribunal de Contas:

- A Lei n.9 13/96, de 20 de Abril, revogou a Lei n.0 7/94, de 7 de
Abril, voltando a vigorar a anterior redacgao da Lei n.° 86/89, de 8
de Setembro, a partir da entrada em vigor do diploma, com
excepgao da alteragao introduzida no n.° 3 do artigo 1.° da Lei n.°

86/89, a qual nao foi abrangida pela revogacao;

- A Lei n.° 14/96, de 20 de Abril, alargou a fiscalizagao financeira do
Tribunal de Contas as empresas publicas, sociedades de capitais
publicos, sociedades de economia mista, controladas ou
participadas, empresas concessionarias e fundacgdes de direito
privado.

No decurso da discussdo desta Uultima proposta verificou-se assinalavel

convergéncia em torno de trés aspectos:

- as negativas consequéncias da falta de controlo externo
independente, quer na perspectiva da legalidade quer na da
acumulacgdo de deficiéncias varias de gestao;

- a mudancga importante decorrente das solugdes aprovadas no
sentido de que uma parcela importante dos dinheiros publicos
passe a estar sujeita a uma das duas formas essenciais de
controlo democratico da actividade financeira: a do controlo
externo e independente e a do controlo politico, da competéncia

da Assembleia da Republica;

- 0 caracter generalizado (segundo revela o Direito Comparado, em
particular nos paises da Unido Europeia) da fiscalizagdo do nucleo
essencial do sector empresarial publico por érgaos de controlo
independente do tipo de um Tribunal de Contas ou de um auditor

geral.
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Posteriormente, a Proposta de Lei n°. 51/VII/1 deu origem a actual Lei de
Organizacao e Processo do Tribunal de Contas - Lei n°. 98/97, de 26 de

Agosto, como anteriormente se descreveu.

IV - DO OBJECTO E DOS MOTIVOS DA PROPOSTA DE LEI N°.
73/X DO GOVERNO

Quanto as Proposta de Lei apresentada pelo Governo, as matérias a alterar
correspondem, no essencial, aos pontos a seguir discriminados, que
pretendem representar uma visdo moderna da gestdao publica através dos
principios da accountability e responsabilizacdo, visando tornar o Tribunal
mais actuante na defesa do bem comum e da boa utilizagao dos dinheiros
publicos.

Quanto a exposicao de motivos desta Proposta de Lei é de realcar a
identificacdo de um conjunto de matérias que carecem de alteracao
legislativa no sentido do reforco da fiscalizacdo dos dinheiros publicos,
aprimorando a Lei no sentido de terminar com um certo sentimento de
impunidade quando se lida com dinheiros publicos, reforcando para o efeito
0s respectivos mecanismos de responsabilizacao. Esta Proposta pretende
reforcar os poderes de fiscalizacdao prévia e concomitante, estendendo-se o
seu ambito a novas entidades, passando a incidir sobre todos aqueles que
gerem e utilizam dinheiros publicos, dispensando-se a sujeicdo a visto
prévio dos “contratos adicionais” e reforcando a realizacdo de auditorias a
execucao dos contratos visados em fiscalizacdo prévia, através de uma mais
adequada fiscalizagao concomitante.

Sdo também de assinalar a clarificacdo sobre a efectivacdo de
responsabilidades quanto aos relatérios dos 6rgaos de controlo interno e o
aperfeicoamento que se pretende quanto ao regime de afericdao de
responsabilidade nos processos reintegratorios.

Esta proposta prevé também o alargamento das entidades com legitimidade
para o requerimento de accbes de responsabilidade financeira junto do

Tribunal de Contas, legitimidade hoje do exclusivo do Ministério Publico.

10
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I - FISCALIZAGAO PREVIA E FISCALIZAGAO CONCOMITANTE

Neste dominio, a Proposta de Lei introduz algumas alteracdes que reforcam
a fiscalizacao prévia e a fiscalizacdo concomitante, do mesmo passo que
dispensa da fiscalizacao prévia os contratos adicionais, que melhor serdo
fiscalizados em sede de fiscalizagao concomitante e sucessiva, conforme os

artigos 5.9, 46.9, 47.9 e 48.0 concretizam.
Vejamos as alteragoes introduzidas:

a) Redugdo para 20 dias dos prazos de remessa dos contratos ao
Tribunal (cf. artigos 81.9, n.© 2, e 82.9, n.° 2), contados, no
primeiro caso, a partir da data do inicio da producao de efeitos;

b) Reforgo do regime da responsabilidade financeira no caso de o
Estado ou outras entidades publicas terem de indemnizar em
resultado da pratica de actos e contratos invalidos por violagao
das normas legais relativas a gestao financeira, orgamental,
patrimonial, de tesouraria e contratacdo publica, casos em que
havera lugar a reposicao das quantias correspondentes (art® 599,
no 3);

c) Previsao no artigo 65.9, n°® 1, de uma alinea com a seguinte

redacgao:

“Pela execucao de contratos a que tenha sido recusado o visto

ou de contratos que ndo tenham sido submetidos a

fiscalizacdo prévia quando a isso estavam Ilegalmente
sujeitos";

d) Dispensa da fiscalizagdo prévia dos contratos adicionais,

devendo, porém, ser remetidos ao Tribunal no prazo de 15 dias, a

contar do inicio da sua execugao [(art® 47.9, n° 1, al. d)];

e) Reforco da fiscalizacdo concomitante, prevendo-se no artigo
49.0, n.° 1, alinea a), a realizacao de auditorias a execugao de

contratos visados;

f) Sujeicdo a fiscalizacdo prévia dos actos e contratos das entidades
de qualquer natureza criadas pelo Estado ou por outras entidades

publicas, cujo objecto consista essencialmente no desempenho de

11
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fungdes administrativas originariamente a cargo da Administracao
Publica, com encargos suportados por transferéncias dos
orcamentos da entidade ou entidades que as criaram, sempre que
dai resultasse a subtraccao de actos e contratos a fiscalizagao

prévia do Tribunal de Contas [(art® 2.9, n° 1, al. c)].

II - ALARGAMENTO DAS RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS AOS
GESTORES E UTILIZADORES DE DINHEIROS PUBLICOS

A proposta de Lei em aprego sujeita ao mesmo regime de responsabilidade
financeira quem gere e utiliza dinheiros publicos, independentemente da

entidade a que pertence, nos termos da alinea e) do n°. 1 do artigo 5.°.

Na verdade, ndo se vé razao para apenas os gestores do sector publico
estarem sujeitos a responsabilidades financeiras, quando na aplicacao,
gestdo e manuseamento de dinheiros publicos intervém outros
responsaveis, funcionarios ou agentes terceiros. E neste sentido que se
compreende a alteracao do artigo 2.9, ao sujeitar a jurisdicdo e controlo
financeiro do Tribunal quem gere e utiliza dinheiros publicos. Ademais, o
ambito de competéncia do Tribunal de Contas é alargado as entidades
publicas empresariais e as empresas concessionarias de obras publicas,
clarificando-se definitivamente a jurisdicdo e os poderes relativamente as
empresas municipais, intermunicipais e regionais, nos termos do mesmo

artigo 20°.

III - COMPETENCIA PARA APLICACAO DAS MULTAS A QUE SE REFERE O
ARTIGO 66° DA LEI N° 98/97

Atenta a natureza das infraccdes previstas no artigo 66.°9, que, na sua
esséncia, consubstanciam a violacdo de especiais deveres de colaboracao
para com o Tribunal, propde-se que a Lei seja alterada no sentido de
estatuir que a competéncia para sancionar tais infraccdes cabe, em 12
instancia, aos Juizes Relatores das 12 e 23 Seccbes e aos Juizes das

respectivas Secgdes Regionais, com recurso para o Plenario da 32 Seccao.

12
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Em conformidade, aditam-se aos artigos 77.9, 78.9 e 79° normas atribuindo
tal competéncia aos Juizes Relatores das 12 e 22 Secgdes e ao Plenario da

3@ Secgao.

IV - RELATORIOS DOS ORGAOS DE CONTROLO INTERNO E
LEGITIMIDADE PARA A INSTAURACAO DE ACCOES PARA
EFECTIVACAO DE RESPONSABILIDADES NO TRIBUNAL DE
CONTAS

A) Relatoérios dos 6rgaos de controlo interno

A efectivacdo de responsabilidades no Tribunal de Contas baseia-se e
efectiva-se com suporte técnico nos relatérios de auditoria do Tribunal e nos

relatérios dos érgaos de controlo interno.

A experiéncia mostrou ser Util e necessario clarificar esta dicotomia, uma
vez que existiam divergéncias jurisprudenciais quanto a esta matéria,
prevendo-se agora, que quaisquer relatérios de accdes de controlo do
Tribunal podem servir de base a efectivacdo de responsabilidades e que os
relatérios dos 6rgdaos de controlo interno tém autonomia propria, nao

carecendo de aprovacao pelas 12 ou 22 Secgoes do Tribunal.

Assim, quanto a estes relatérios dos drgaos de controlo interno, sao

introduzidas as seguintes alteragoes:

— No artigo 12.9, n© 2 alinea b) da Lei n.° 98/97, precisa-se que
os relatdrios dos 6rgaos de controlo interno, ao concretizarem as
situagbes geradoras de eventuais responsabilidades, devem,
para efeitos de efectivacao de responsabilidade financeira,
indicar ou ser acompanhadas da indicacdo de todos os
elementos necessarios - factos, periodo a que respeitam,
identificacdo completa dos responsaveis, normas violadas,
montantes envolvidos e exercicio do contraditério ndo

meramente institucional, mas ainda pessoal, nos mesmos
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termos previstos no artigo 13.° -, contendo os processos a que

respeitam tais relatérios os documentos de suporte respectivos;

— Nesta linha, como acima se referiu, clarifica-se no n°. 2 do
artigo 579, que os relatérios dos 6rgdos de controlo interno ndo
carecem de aprovacao da 12 ou da 2.2 Seccao do Tribunal de

Contas, para efeitos de julgamento de responsabilidades.

B) Legitimidade para a instauraciao de accOes para efectivaciao de

responsabilidades no Tribunal de Contas

Actualmente, cabe exclusivamente ao Ministério Publico requerer o
julgamento de responsabilidades no TC (artigo 89.° da Lei n.° 98/97),
tendo a experiéncia aconselhado a ponderacdo do alargamento da
legitimidade a outras entidades interessadas, tendo também em atencdo o

sentido responsabilizador desse alargamento.

A Proposta de Lei vem alargar esta legitimidade, a titulo subsidiario, aos
orgdos de controlo interno, fixando-se o prazo de trés meses a contar da

declaracdo do Ministério Publico (artigo 89.°).

Por outro lado, passou a prever-se a possibilidade da presenca do Ministério
Publico nas sessdOes da 2.2 Seccao, (artigo 29.°, n° 5), bem como a
atribuicdo ao Ministério Publico do poder de desenvolver diligéncias
instrutérias complementares, apds a aprovacao dos relatérios (artigo 29.°,
no 6).

As medidas consagradas sao positivas e resolvem numa primeira fase, o
disfuncionamento existente.

No entanto, no caso de o Ministério Publico ndo requerer procedimento
jurisdicional, o alargamento da legitimidade apenas aos érgaos de controlo
interno relativamente aos seus relatdrios cria uma desigualdade, um
desequilibrio em relacdao aos relatérios de auditoria do Tribunal, sem haver
gualquer razao que o justifique.

Precisamente por isso, a sugestao do Tribunal de Contas aludida nas
respectivas audiéncias na Comissdao de Assuntos Constitucionais,

Direitos, Liberdade e Garantias e na Comissao de Orcamento e
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Finangas, apontou para o alargamento da legitimidade, também a titulo
subsidiario, aos interessados que para tanto demonstrem legitimidade -
solucdo que tem também o consenso do Ministério Publico.

Parece-nos que esta solucdao podera vir a merecer eventual ponderagao por
varias razbes, sendo certo que, desde logo, é afastada a diferenca de
tratamento acima indicada, que é disfuncional, porque os préprios relatérios
do Tribunal de Contas sao deixados a descoberto de poderem ser
introduzidos em juizo, quando o Ministério Publico ndo requerer
procedimento jurisdicional e os dos érgaos de controlo interno poderdo sé-
lo.

Mas ha razbes substanciais para tal solucdo, que estd consagrada, pelo
menos, no Direito Espanhol desde 1982 - cfr. Lei n°® 2/1982, de 12 de Maio,
artigo 47.9, n° 3 (Lei Organica do Tribunal de Cuentas de Espanha) e a Lei
no 7/1988, de 5 de Abril, artigo 56.° (Lei Funcionamento do Tribunal de
Cuentas de Espanha).

Que razdes substanciais sdo essas? Sao varias:

- Maior responsabilizagdado de quem deve velar pelos dinheiros
publicos;

- Maior participagao dos cidadaos, maxime dos contribuintes, pela
utilizacdo dos recursos publicos.

- N3o deixar que o Ministério Publico seja o Unico e ultimo foro
afirmando o reforgo dos seus poderes - artigo 29.°, quanto ao facto
de passar a ter assento em todas as sessdes do Tribunal e de lhe
ser garantida a faculdade de poder proceder a diligéncias
complementares que entender adequadas - assumindo que é o
Tribunal de Contas o érgao de soberania, que deve julgar as contas

e efectivar as respectivas responsabilidades financeiras.

A solucdo sugerida pelo Tribunal de Contas deve, porém, ser rodeada de
algumas cautelas, pois que o exercicio do direito de acgao pelos
interessados devera estar dependente de varios requisitos, uns consagrados

e outros a consagrar, a saber:
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1 - A existéncia de um relatério do Tribunal de Contas ou de um
orgao de controlo interno que evidencie factos constitutivos de

responsabilidade financeira (artigo 57.9, n® 1);

2 - Declaracdao do Ministério Publico de ndao requerer procedimento
jurisdicional - o que evidencia a sua natureza subsidiaria (artigo
89.9, n° 2);

3 -Prazo de trés meses a partir da declaragao do Ministério Publico
(artigo 89.9, n° 2);

4 - Legitimidade activa — Todos os cidadaos contribuintes sujeitos ao

dever de pagar impostos;

5 - Legitimidade passiva - Todas as entidades sujeitas a jurisdicao do

Tribunal de Contas e ao dever de prestar contas;
6 - Personalidade e capacidade judiciarias;

7 - Patrocinio judicidrio ou representacdo técnica - Constituicao de
advogado ou representacdo através de técnico com fungdes de

apoio juridico.

A estes requisitos ainda se podera juntar expressamente a existéncia das
situagOes fiscal e de seguranca social regularizadas ou ainda, se se quiser
restringir um pouco mais, exigir que, tratando-se de interessados
particulares, o seu nimero nado seja inferior a cinco (ou outro nimero...).
Repetimos que, desde 1982, esta solugdo estd consagrada no Direito
Espanhol quanto ao Tribunal de Cuentas.

E na nossa Ordem Juridica, veja-se os casos do contencioso administrativo

e do contencioso penal.

V - PROVA/JULGAMENTO E PRESTAGCAO DE CONTAS

Actualmente, ndo podera deixar se de reconhecer que, na pratica, o regime
de efectivacao de responsabilidades financeiras pelo Tribunal de Contas tem
revelado fragilidades. Segundo os dados conhecidos uma consideravel

percentagem dos Relatérios sdo arquivados pelo Ministério Publico.

16



#SSEMBLEIA DA REPUBLICA

A solucao deste problema passou pelo aditamento do n° 6° ao artigo 61.° ,
no sentido de que cabe aos responsaveis demonstrar ou provar que
utilizaram os dinheiros e outros valores publicos postos a sua disposicdo, de
forma legal, regular e conforme aos principios da boa gestdo (cfr. artigos
786.9 e 787.9 do Cddigo Civil), tendo para o efeito acesso a toda a

informacdo necessaria.

Tal solucdo parece ter a sua génese em quatro razdoes fundamentais:

A circunstancia de as obrigacdes legais infringidas estarem
concretizadas, individualizadas ou personalizadas, justificando-se
gue seja o responsavel a demonstrar as razoes justificativas ou

explicativas do seu nao cumprimento;

A ideia de que é o responsavel (tal como o fiel depositario) quem
esta em melhores condicdes para alegar e provar os factos que
tornam inimputavel o ndao cumprimento, em virtude de ser ele o
titular da gestao e o detentor da respectiva documentagao, e nao

qualquer outra entidade;

O entendimento de que tal pressuposto é uma consequéncia natural
do principio da prestacdao de contas a cargo de quem utiliza ou

gere dinheiros ou outros valores publicos;

A optimizacdo da prossecucao da justica através de um melhor

desempenho da fungao jurisdicional.

VI - DETERMINAGAO DO CONCEITO DE PAGAMENTO INDEVIDO

A Proposta de Lei foi ao encontro da necessidade de clarificagdao do conceito
de pagamento indevido constante do artigo 59.° n© 2, da Lei n® 98/97, no
sentido de clarificar que sao indevidos os pagamentos ilegais a que
corresponda contraprestacao efectiva que ndao seja adequada e proporcional
a prossecucdo das atribuicdes da entidade em causa. E de saudar esta
clarificacdo, quanto é do conhecimento publico das dificuldades praticas
existentes e das duvidas de delimitacdo deste conceito que a jurisprudéncia

do Tribunal foi consolidando ao longo dos ultimos anos.
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VII - ALTERAGOES DE COERENCIA SISTEMATICA

Para além das alteracbes acima referidas, a Proposta de Lei introduz

alteracOes de coeréncia sistematica, que nos parecem correctas:

- Artigo 9.9 - Publicidade dos acérdaos que fixem jurisprudéncia;

Artigo 58.° (Das espécies processuais) — Alteracdo da sua
redaccdo por se julgar ndo se justificar a existéncia de quatro
espécies processuais quando a sua tramitacdo &,

essencialmente, unitaria;

Artigo 60.° da Lei - Referéncia a dolo ou culpa grave na
configuragdo da violagdo das normas financeiras aplicaveis a
liguidagdo, cobranca ou entrega de receitas, para efeitos de
condenacao pelo Tribunal;

Artigo 64.° - Quanto a avaliacdo do grau da culpa, afina-se a
redaccao relativamente ao volume dos fundos movimentados
e nao quanto ao volume dos valores e fundos movimentados.
Artigo 69.9 (Extincdo de responsabilidades) - Clarificacdo da
redaccdo da alinea d) do n.° 2, consagrando o pagamento
como forma de extingdo do procedimento  por
responsabilidades sancionatérias, independentemente do

momento em que 0 mesmo possa ocorrer;

Artigo 90.° (Requisitos do requerimento) - Clarificagao do n.°
3. Com efeito, ha provas que podem vir a ser apresentadas

pelo demandado, nos seguintes termos:

“Com o requerimento serdo apresentadas as provas
disponiveis indiciadoras @ dos factos geradores da
responsabilidade, ndo podendo ser indicadas mais de trés

testemunhas a cada facto”;

Artigo 94.° (Sentenca) - Adaptacao da redaccdao do n.° 1 as
alteragdes propostas em sede de legitimidade activa para a

propositura da accao de responsabilidade, continuando a
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prever-se que o juiz ndo esta vinculado ao montante indicado
no requerimento, podendo condenar em maior ou em menor

quantia.

VIII - DIVERSOS

Por ultimo, a Proposta de Lei introduziu as seguintes alteracdes avulsas que

melhorardo o funcionamento do Tribunal:

a) Artigo 2.9, n® 2 alinea f) - acrescenta-se para clarificacdo,

“empresas concessionarias de obras publicas”;

b) Artigo 52.9, n.° 4 - As contas passam a ser remetidas ao Tribunal
até 30 de Abril do ano seguinte aquele a que respeitem (e nao até
15 de Maio);

c) Previsao nos artigos 65.9, n.° 2, e 66.9, n.° 2, 67.° e 68.9, de
critérios mais simples e actualizdveis e melhoramentos no seu
regime, nos termos seguintes:

= Artigo 65.9, n.% 2 - Limite minimo - 15 UC's
- Limite maximo - 150 UC’s
= Artigo 66.9, n.° 2 - Limite minimo - 5 UC’s
- Limite maximo - 40 UC's;

d) Artigo 74.9, n.% 1, alinea f) - Previsao de redaccao semelhante a da
alinea e) do artigo 28.° da anterior Lei n.° 86/89, segundo a qual o
Presidente poderia votar o Parecer sobre a Conta Geral do Estado,
os acérdaos de fixacao de jurisprudéncia, os regulamentos internos

do Tribunal e em caso de empate;

e) O artigo 81.0 estabelece uma remissao para novas instrucdes
quanto aos processos a remeter ao Tribunal para efeitos de
fiscalizacdo a publicar no Diario da Republica e o artigo 82° reduz
igualmente esse prazo para os casos dos actos ou contratos que

produzam efeitos antes do visto;
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f) O artigo 101.° prevé a aplicacdo ao recurso extraordinario do
mesmo regime do Cdédigo de Processo Civil para o recurso de

revisdo, com as necessarias adaptagoes.

V - CONCLUSOES

Dos considerandos efectuados anteriormente, conclui-se do seguinte modo:

1- A iniciativa legislativa em apreciacdao foi apresentada ao abrigo dos
artigos 1659, 167° e 197° da Constituicdo da Republica e dos artigos
1310 e 138° do Regimento da Assembleia da Republica, reunindo os
requisitos formais ai estabelecidos e previstos e ndao enferma de
quaisquer inconstitucionalidades que possa por em causa a
admissibilidade e discussdo da iniciativa legislativa;

2- A iniciativa relatada visa essencialmente alterar o regime da Lei de
Organizacao e Processo do tribunal de Contas. Nao obstante;

3- A Proposta de Lei n°. 73/X, estabelece que pretende representar uma
visdo moderna da gestdao publica através dos principios da
accountability e responsabilizacdo, visando tornar o Tribunal de
Contas mais actuante na defesa do bem comum e da boa utilizagao
dos dinheiros publicos;

4- A Proposta de Lei n°. 73/X, visa, igualmente, por meio legislativo
introduzir algumas alteragbes que reforcam a fiscalizacao prévia e a
fiscalizacdo concomitante, do mesmo passo que dispensa da
fiscalizacdo prévia os contratos adicionais, que melhor serdo
fiscalizados em sede de fiscalizagao concomitante e sucessiva,
conforme os artigos 5.9, 46.9, 47.0 e 48.9 concretizam;

5- Neste sentido, propde a reducao para 20 dias dos prazos de remessa
dos contratos ao Tribunal (cf. artigos 81.°, n.0 2, e 82.9, n.0 2),
contados, no primeiro caso, a partir da data do inicio da producao de
efeitos;

6- Reforgo do regime da responsabilidade financeira no caso de o Estado
ou outras entidades publicas terem de indemnizar em resultado da

pratica de actos e contratos invalidos por violacdo das normas legais

20



#SSEMBLEIA DA REPUBLICA

relativas a gestao financeira, orcamental, patrimonial, de tesouraria e
contratacdo publica, casos em que haverd lugar a reposicdo das

quantias correspondentes (artigo 59.9, n° 3);

Dispensa da fiscalizacdo prévia dos contratos adicionais, devendo,
porém, ser remetidos ao Tribunal no prazo de 15 dias, a contar do

inicio da sua execucdo [(artigo 47.9, n° 1, al. d)];

Reforco da fiscalizagao concomitante, prevendo-se no artigo 49.9,
n.° 1, alinea a), a realizacdo de auditorias a execugao de contratos

visados;

Sujeicdo a fiscalizacdo prévia dos actos e contratos das entidades de
qualquer natureza criadas pelo Estado ou por outras entidades
publicas, cujo objecto consista essencialmente no desempenho de
funcdes administrativas originariamente a cargo da Administracao
Publica, com encargos suportados por transferéncias dos orgamentos
da entidade ou entidades que as criaram, sempre que dai resultasse
a subtraccao de actos e contratos a fiscalizagdao prévia do Tribunal de

Contas [(artigo 2.9, n° 1, al. ©)];

10- Propde alterar o artigo 2.9, ao sujeitar a jurisdicdo e controlo

financeiro do Tribunal quem gere e utiliza dinheiros publicos, sendo
que o ambito de competéncia do Tribunal de Contas é alargado as
entidades publicas empresariais e as empresas concessionarias de
obras publicas, clarificando-se definitivamente a jurisdicdo e os
poderes relativamente as empresas municipais, intermunicipais e

regionais, nos termos do mesmo artigo 2.°.

11- No artigo 12.9, n°® 2, al. b) da Lei n.° 98/97, precisa-se que 0s

relatérios dos o6rgaos de controlo interno, ao concretizarem as
situagcdes geradoras de eventuais responsabilidades, devem, para
efeitos de efectivacao de responsabilidade financeira, indicar ou ser
acompanhadas da indicacdo de todos os elementos necessarios -
factos, periodo a que respeitam, identificacgdo completa dos
responsaveis, normas violadas, montantes envolvidos e exercicio do

contraditério ndo meramente institucional, mas ainda pessoal, nos

21



#SSEMBLEIA DA REPUBLICA

mesmos termos previstos no artigo 13.9 —, contendo 0s processos a

gue respeitam tais relatérios os documentos de suporte respectivos;

12- Nesta linha, como acima se referiu, clarifica-se no n°. 2 do artigo
57.9, que os relatérios dos 6rgdos de controlo interno ndo carecem
de aprovagao da 12 ou da 2.2 Secgdao do Tribunal de Contas, para

efeitos de julgamento de responsabilidades.

13- Cabendo exclusivamente ao Ministério Publico requerer o
julgamento de responsabilidades no TC (artigo 89.° da Lei n.°
98/97), a Proposta de Lei propde o alargamento desta legitimidade, a
titulo subsidiario, aos 6rgaos de controlo interno, fixando-se o prazo
de trés meses a contar da declaracao do Ministério Publico (artigo
89.0);

14- Por outro lado, propde que se passe a prever a possibilidade da
presenca do Ministério Publico nas sessdoes da 2.2 Seccdo, (artigo
29.9 n% 5), bem como a atribuicdo ao Ministério Publico do poder de
desenvolver diligéncias instrutérias complementares, apds a

aprovacao dos relatodrios (artigo 29.2 n° 6);

15- A Proposta de Lei vem propor a clarificacdo do conceito de
pagamento indevido constante do artigo 59.° n® 2, da Lei n® 98/97,
no sentido de clarificar que sao indevidos os pagamentos ilegais a
que corresponda contraprestacao efectiva que nao seja adequada e

proporcional a prossecucdo das atribuicdes da entidade em causa.

16- No artigo 52.° n.0 4, prevé-se que as contas passem a ser
remetidas ao Tribunal até 30 de Abril do ano seguinte aquele a que
respeitem (e ndo até 15 de Maio);

17- O artigo 74.9, n.% 1, alinea f) faz-se uma previsao de redacgao
semelhante a da alinea e) do artigo 28.° da anterior Lei n.° 86/89,
segundo a qual o Presidente poderia votar o Parecer sobre a Conta
Geral do Estado, os acdérdaos de fixacdo de jurisprudéncia, os

regulamentos internos do Tribunal e em caso de empate;
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VI - PARECER

Face ao exposto, a Comissdo de Orcamento e Finangas é do seguinte

parecer:

a) A Proposta de Lei n°. 73/X, que estabelece alteracdes a Lei n©
98/97, de 26 de Agosto - Lei da Organizagdao e Processo do
Tribunal de Contas preenche os requisitos constitucionais, legais e
regimentais aplicdveis para poder ser discutida e votada pelo
Plenario da Assembleia da Republica;

b) Para os efeitos tidos por convenientes, os grupos parlamentares
reservam a sua posicao para o debate em Plenario da Assembleia
da Republica.

Assembleia da Republica, 22 de Junho de 2006.

O Relator O Presidente

Antonio Gameiro Mario Patinha Antao
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