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O Conselho das Finangas Pdblicas é um érgdo independente, criado pelo artigo 3.° da Lei n.°22/2011,
de 20 de maio, que procedeu a 5.2 alteracdo da Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 91/2001,
de 20 de agosto, republicada pela Lei n.° 37/2013, de 14 de junho).

Ainiciativa para a sua criacdo seguiu-se a publicacdo do Relatério final do Grupo de Missdo para o
Conselho Europeu sobre a governacdo econdémica da Europa e concretizou-se em outubro de 2010,
através de um protocolo entre o Governo, entdo apoiado pelo Partido Socialista, e o Partido Social
Democrata. A versao final dos Estatutos do CFP foi aprovada pela Lein.° 54/2011, de 19 de outubro.

O CFP iniciou a sua atividade em fevereiro de 2012, com a missdo de proceder a uma avaliacdo
independente sobre a consisténcia, cumprimento e sustentabilidade da politica orcamental,
promovendo a sua transparéncia, de modo a contribuir para a qualidade da democracia e das decisdes
de politica econémica e para o reforco da credibilidade financeira do Estado.
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Parecer relativo a Proposta de Lei (PPL) 72/XVII/1 (GOV) — Revoga a
Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, e aprova a nova lei de organizacdo e
processo do Tribunal de Contas

INTRODUGCAO

Em resposta ao pedido formulado pelo Senhor Presidente da Comissdo
Parlamentar da Reforma do Estado e Poder Local, Deputado Almiro Moreira, vem o
Conselho das Financas Publicas (CFP) emitir parecer sobre a proposta em epigrafe,
com a seguinte chamada de atencdo prévia:

No parecer, o CFP analisa apenas as matérias que se prendem com o ambito da sua
missao, tal como definida no artigo 7.°, n.° 1 da Lei de Enquadramento Orcamental
(LEQ) a saber: “pronunciar-se sobre os objetivos propostos relativamente aos
cendrios macroeconémico e orcamental, a sustentabilidade de longo prazo das
financas pUblicas e ao cumprimento da regra sobre o saldo orcamental, da regra da
despesa da administracdo central e das regras de endividamento das regides
auténomas e das autarquias locais previstas nas respetivas leis de financiamento.”

Ou seja, no parecer serdo evidenciados tdo-sé os aspetos atinentes ao
enquadramento das financas publicas, atendendo as suas implicacdes para a
estabilidade orcamental e sustentabilidade financeira do Estado portugués.
Relativamente aos demais aspetos, e por ndo se encontrarem no dmbito das
competéncias do CFP, este ndo fard qualquer comentario.

| - APRECIACAO NA GENERALIDADE

a) Do enquadramento or¢camental da nova organizagdo e funcionamento do
Tribunal de Contas (TdC)

A primeira observacdo prende-se com a questdo da precedéncia formal dos
diplomas e da sua relacdo. Sabendo que a Lei de Enquadramento Orcamental (LEO)
se encontra em processo de revisdo e sendo esta uma lei de valor reforcado que
acolhe aspetos fundamentais relativos a fiscalizacdo orcamental, justificando-se
que preceda a Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC),
estranha-se a inversdo do processo, ou seja, o facto de a PPL ora em analise ser
apresentada antes, ndo estando previamente enquadrada pela LEO revista. Isto é
tanto mais estranho quanto o autor da PPL qualifica a reforma do Tribunal de
Contas (TdC) em curso, de ‘reforma profunda’ (ver Exposicdo de Motivos). A falta
de enquadramento prévio de uma tal reforma, na sua sede prépria, a LEO, pode ser
interpretada como auséncia de uma visdo sistematica do nosso Direito Orcamental.
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Atualmente, a LEO refere ou inclui expressamente o TdC nos seguintes preceitos:
Artigo 65.°

Documentos de prestacao de contas da ECE e das entidades
publicas

1-AECE e as entidades publicas elaboram, até 31 de marco
do ano seguinte ao ano econdémico a que as contas
respeitam, os respetivos documentos de prestacéo de contas
que entregam ao membro do Governo responsavel pela area
das finangas, ao membro do Governo da tutela e ao Tribunal
de Contas.

(-..)
Artigo 66.°

Conta Geral do Estado
(...)

4 — A Conta Geral do Estado é submetida a parecer do Tribunal
de Contas, dentro do prazo referido non.© 1.

5 —Para efeitos do nimero anterior, o parecer do Tribunal de
Contas, a remeter a Assembleia da Republica até 30 de
setembro do ano seguinte ao ano econdémico, é
acompanhado das respostas entidades as questdes que esse
orgéo lhes formular.

6 — A Conta Geral do Estado € igualmente submetida, dentro
do prazo referido no n.% 1, a certificagdo do Tribunal de
Contas, que a deve emitir até 30 de setembro.

Artigo 68.°

Controlo da execugéo orgamental

()

4 — O controlo jurisdicional da execugao do Orgamento do
Estado compete ao Tribunal de Contas e é efetuado nos
termos da respetiva legislagédo, sem prejuizo dos atos que
cabem aos demais tribunais, designadamente aos tribunais
administrativos e fiscais e aos tribunais judiciais, no &mbito
das respetivas competéncias.

(...)
Artigo 70.°
Controlo cruzado

1 - As entidades responsaveis pelo controlo dispdem de
poderes de controlo sobre quaisquer entidades, publicas ou
privadas, nos casos em que estas beneficiem de subvencgdes
ou outros auxilios financeiros concedidos pela entidade
Estado e pelas demais entidades publicas ou aqueles poderes
que se mostrem imprescindiveis ao controlo, por via indireta e
cruzada, da execugéo orgamental.
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2 -0 controlo cruzado € efetuado apenas nos casos em que
se revele indispensavel e na medida do estritamente
necessario ao controlo da execucéo orgcamental e verificagéo
da legalidade, regularidade e correcdo econdmica e financeira
da aplicacéo dos dinheiros e outros ativos publicos.

Artigo 72.0

Responsabilidade no &mbito da execugao orgcamental

(...)

3 - Aresponsabilidade financeira € efetivada pelo Tribunal de
Contas, nos termos da respetiva legislagéao.

Artigo 75.°

Dever especial de informagéao ao controlo politico

()

5- A Assembleia da Republica pode solicitar ao Tribunal de
Contas:

a) Informacdes técnicas relacionadas com as respetivas
fungdes de controlo financeiro;

b) Relatdrios intercalares e pareceres sobre os resultados do
controlo da execugdo do Orgcamento do Estado ao longo do
ano;

c) Quaisquer informagdes técnicas ou esclarecimentos
necessarios ao controlo da execugéo orgamental, a
apreciagao do Orgamento do Estado e do parecer sobre a
Conta Geral do Estado.

A LEQ aponta ainda para a criacdo de um sistema integrado de controlo que
articule controlo interno e externo. Assim:

Artigo 69.°
Sistema de controlo da administragao financeira do Estado

1 - O sistema de controlo da administragao financeira do
Estado compreende os dominios orgamental, econdmico,
financeiro e patrimonial e visa assegurar o exercicio coerente
e articulado do controlo no dmbito das administragdes
publicas.

2 - Integram o sistema de controlo da administragéo
financeira do Estado a propria entidade responsavel pela
execucgao, os orgaos de fiscalizagao interna, as entidades
hierarquicamente superiores de superintendéncia ou de tutela
e 0s organismos de inspecéo e de controlo do setor das
administragdes publicas.
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Aintencdo do Governo, na PPL agora em analise e expressa na Exposicdo de
Motivos, vai no sentido da eliminacdo futura da fiscalizacdo prévia, preconizando
que a “fiscalizacdo preventiva da legalidade da despesa publica (venha a) ser
assegurada por sistemas de controlo fidveis”. No interim, a manutencdo da
fiscalizacdo prévia a cargo de TdC - ainda que agora reduzida no seu alcance — é
justificada pelo facto de os sistemas de controlo interno ainda ndo se encontrarem
“presentemente em condicdes de poder acolher — e de forma eficiente —as
funcoes de fiscalizacdo prévia ora assumidas pelo Tribunal de Contas.”

Caberia assim, a LEO, lancar (previamente) as bases de um sistema integrado de
controlo que promovesse, desde logo, medidas de reforco e reforma do controlo
interno, evitando o risco de fragilizacdo deste mesmo sistema. Ndo sabemos se
assim serd aquando da apresentacdo aguardada da proposta de revisdo da LEO.

Por outro lado, a LEO permitiria melhor enquadrar a nova visdo das funcdes do
TdC. Por exemplo, se o objetivo é reforcar as fung¢des de auditoria do TdC,
justificar-se-ia uma densificacdo conceptual, logo na LEO, do tipo de auditorias a
realizar (de legalidade, de conformidade e de desempenho) e as suas
circunstancias e finalidades.

b) Da mudancga de paradigma no Tribunal de Contas

Os trés modelos de instituicoes superiores de controlo (ISC) sdo tipicamente: i) Os
modelos continentais ou judiciais — modelos de tribunais de contas (que
encontramos nos paises latinos europeus, v.g. Portugal, Espanha, Itilia e Franca); ii)
Os modelos de Auditor-Geral (de raiz anglo-saxénica); iii) Os modelos mistos de
instituicdes colegiais de auditoria e controlo (como é o modelo aleméao do
Rechnungshof e neerlandés). Apenas no primeiro, as instituicdes em causa se
assumem como verdadeiros tribunais, ou seja, instituicdes dotadas de poder
jurisdicional. Nos outros dois modelos, o exercicio da fiscalizacdo em matéria
financeira reside fundamentalmente na figura da auditoria.

De resto, a modalidade de auditoria preferencialmente usada pelas ISC também
diverge em funcdo do modelo institucional seguido. Assim, no modelo do tipo
judicial, predominam as auditorias financeiras e de conformidade (compliance),
enquanto no modelo do tipo auditor-geral, as auditorias financeiras sdo
combinadas com auditorias de desempenho. As auditorias financeiras e de
conformidade sdo basicamente auditorias de legalidade e regularidade, enquanto
as auditorias de desempenho examinam a economia, a eficiéncia e a eficacia dos
gastos publicos (Stephenson, 2015)". Ainda assim, tem-se assistido a uma
aproximacdo do modelo judicial (modelo dos tribunais de contas) em relacdo ao
modelo do auditor-geral, uma vez que os primeiros assumiram progressivamente
outras funcodes de auditoria, para além do controlo da legalidade, incluindo a
auditoria de desempenho. Esta convergéncia entre os dois modelos ajuda também

T Stephenson, P. (2015). “Reconciling Audit and Evaluation: The shift to performance and
effectiveness at the European Court of Auditors”, European Journal of Risk Regulation, 6(1), pp. 79-
89.
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a explicar a tendéncia atual para uma visdo mais holistica do trabalho de auditoria
que tem sido praticada pela maioria das ISC em toda a Europa.

A alteracdo agora proposta reforca essa tendéncia que internamente o TdC vinha
desenhando, com o reforco do papel das auditorias, incluindo auditorias de
desempenho, no ambito da concretizacdo da sua missdo. Seja como for, o TdC
nunca abdicou, antes pelo contrario, de exercer as suas funcoes tipicas de
verdadeiro Tribunal, tal como previsto na Constituicdo da RepUblica Portuguesa -
CRP (cf. artigo 214.°).

O foco politico e mediatico na alteracdo ora proposta tem-se centrado no dmbito
da fiscalizacdo prévia e no objeto do visto. Todavia, esta é uma particularidade do
nosso regime de fiscalizacdo externa que encontra algum paralelo no caso italiano,
mas que ndo é extensiva a outros tribunais de contas europeus. Menor atencao
tem merecido o que se perspetiva para as outras areas de competéncia do TdC e
nomeadamente aquela que faz dele um tribunal. Com efeito, a ‘marca de dgua’ do
exercicio da funcdo jurisdicional a cargo do TdC e, portanto, da sua atuacdo como
um verdadeiro Tribunal ao invés de ‘'simples’ entidade de auditoria, reside no poder
de efetivacdo da responsabilidade financeira que agora sofre mudancas quanto ao

seu alcance.2 3.

Esta reconfiguracdo das funcdes tipicas do TdC portugués, em prol da expansdo da
vertente auditoria (como reconhecido na Exposicdo de Motivos apresentada),
parece querer traduzir ou acentuar uma mudanca paradigmatica na sua concecdo —
uma aproximacdo ao modelo do Auditor-geral ou, pelo menos, ao referido modelo
hibrido alemé&o (que de resto encontramos também no desenho do préprio
Tribunal de Contas Europeu)® — que mereceria, porventura, ter tido um debate
mais sereno e informado nos planos técnico e cientifico e considerando as
experiéncias e resultados no dmbito desses outros modelos. Desde logo, porque a
figura da auditoria carece ainda de regulamentacdo no nosso ordenamento, sendo
por isso, oportuno aproveitar a visibilidade desta alteracao legislativa para uma
revisdo do regime da auditoria pUblica, com vista a transformar tais auditorias num
verdadeiro instrumento de melhoria continua da gestdo publica, em linha com a
experiéncia do modelo anglo-saxdénico.

2 Designadamente, pela reducdo dos caracteres dissuasor e punitivo da efetivacio da
responsabilidade financeira, mediante compressdo do alcance das formas de imputacdo de
responsabilidade e da culpa (cf. artigos 73.°-75.° da PPL), reducdo do prazo de prescricdo (artigo
83.9), bem como a definicdo de novos limites para as sancdes a aplicar.

3 Sobre o instituto da responsabilidade financeira, nas suas vertentes — reintegratéria e
sancionatéria — veja-se por todos Gameiro, A.R. (2021), “Responsabilidade Financeira Piblica: Sua
Modernidade”, Anténio Ribeiro Gameiro (org.), O Controlo Financeiro Externo do Estado, Almedina,
Coimbra, p. 11-44.

4 Veja-se Proenca, C.C. (2024). Tribunal de Contas Europeu — Instituicdo Superior de Controlo
Financeiro Externo da Unido Europeia, Almedina, Coimbra.
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Il - APRECIACAO NA ESPECIALIDADE

N.° 4 do artigo 2.° da PPL (Ambito subjetivo de competéncia)

Este ndmero vem excluir do ambito dos poderes de jurisdicdo e controlo financeiro
do TdC, de empresas do Sector Publico Empresarial (SPE) quando operem num
mercado concorrencial internacional e (i) o acionista privado seja maioritario ou (ii)
ndo o sendo, disponha, por forca de acordo parassocial ou disposicdo estatutaria,
de direitos de gestdo da empresa.

Abre-se a porta, neste Ultimo caso, a que despesas realizadas por empresas
publicas, ou seja, empresas em que o Estado detém (ou mantém) a maioria do
capital social — logo, uma influéncia dominante a luz do disposto al. a) don.° 1 do
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 113/2013, 3 de outubro (Regime Juridico do SPE) -
figuem fora daqueles poderes de jurisdicdo e controlo financeiro do TdC, ou seja,
figuem a salvo da “fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas” imposta pelo
artigo 214.°,n.° 1, da CRP. A medida suscita, de imediato, dlvidas de
constitucionalidade, em especial, caso se perfilhe um critério objetivo de despesa
publica, sequndo o qual se integra nesta toda e qualquer despesa realizada por
entidades publicas, independentemente da sua forma e natureza juridicas.

Importa ainda garantir que no caso destas empresas se mantém mecanismos
(alternativos) de supervisdo e controlo da sua gestdo orcamental e financeira,
dados os riscos para as financas publicas que elas continuam a implicar, mormente
por gerarem responsabilidades diretas, indiretas e contingentes para o Erério, ou
seja, a endossar ao contribuinte.

Finalmente, com esta exclusdo dos poderes de jurisdicdo e de controlo do TdC,
deixa de ser claro se estas empresas continuardo ou ndo sujeitas ao regime do
controlo cruzado, previsto no supra citado artigo 70.° da ainda vigente LEO. De
novo, como ja salientado, o facto de ndo se ter revisto primeiro esta Lei,
enquadrando melhor as alteracdes agora propostas a LOPTC, cria em certos
momentos alguma descontinuidade na arquitetura do regime de controlo
orcamental.

CONCLUSAO

Como assinalado, a alteracdo agora proposta a organizacao e processo do Tribunal
de Contas deveria ter sido previamente enquadrada pela nova Lei de
Enquadramento Orcamental (ou revisdo da atual), sabendo-se que este processo
legislativo estd em curso também. Sendo uma reforma profunda do Tribunal de
Contas, haveria que fazer refletir melhor a nova visdo deste Tribunal (quanto a sua
missdo e mandato) no contexto de um sistema integrado e desejavelmente
reforcado de controlo orcamental e financeiro, melhor combinando controlo
externo com controlo interno, evitando-se, no interim, o risco de fragilizar os
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mecanismos fiscalizadores da legalidade e de garantia da boa gestdo publica.
Deseja-se que a nova Lei de Enquadramento Orcamental possa colmatar ou
minimizar esse risco.
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