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Resumo: Num Estado de Direito, as malversacoes de dinheiros pblicos ndo podem deixar de estar
sujeitas a consequéncias desfavoraveis e gravosas, que dissuadam a reincidéncia e que introduzam na
consciéncia coletiva a valorizago da ideia de bem gastar recursos coletivos. Porém, os valores respeitantes
as financas publicas ndo estarfo ainda suficientemente enraizados ao nivel das perce¢des universalmente
aceites, pelo que as atuacdes de controlo e de responsabilizagdo frequentemente se demonstram
inadequadas ou ineficientes. O presente contributo intenta valorizar o estatuto do Tribunal de Contas,
afirmando-o como um Tribunal de principios, e, simultaneamente, contribuir para um descentramento da
analise tradicional, deslocando a retérica dominante do campo das receitas para o campo da despesa
publica.
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1. A indispensabilidade da responsabilidade nos quadros Estado de Direito

Num Estado de Direito que se queira assumir como legitimo e genuino, as
malversagdes de dinheiros publicos nao podem deixar de estar sujeitas a consequéncias
desfavoraveis e gravosas, que ndo apenas dissuadam os prevaricadores em concreto de
reincidir em praticas ética e juridicamente censuraveis, mas que igualmente introduzam
na consciéncia coletiva a valorizacdo da ideia de bem gastar recursos coletivos. Essas
consequéncias poderao assumir diversissimas formas, desde a invalida¢ao de atos ou
contratos, a imputagao de sangdes especificas aos infratores — como a suspensdao ou
cessacao de vinculos de emprego publico, o pagamento de multas ou coimas ou a
aplicacdo de penas de prisao —, sem esquecer os juizos de censura politica e a obrigacao
de reposi¢do no erario publico das quantias indevidamente utilizadas. Consoante o modo
de controlo da atuagdo em causa e os respetivos atores, bem assim como 0s parametros

de afericao da corre¢do material e formal das condutas, falar-se-4 em diferentes tipos de

" O presente texto procura materializar em escrito os contetidos da intervengdo proferida no seminario "A
natureza e a evolugdo da responsabilidade financeira", que decorreu em Lisboa, na sede do Tribunal de
Contas, em 2 de outubro de 2017. Em termos discursivos, apesar de se considerar amiude factualidades
reais, auditorias efetivamente realizadas, e decisdes vertidas em acorddo ou sentenca, a abordagem
empreendida tem natureza abstrata e juridico-normativa, e a metodologia ¢ claramente dedutiva e de base
principioldgica, como cremos que deve ser a abordagem da ciéncia juridica. O Direito — e, naturalmente,
o Direito financeiro publico — extrai-se das normas juridicas (principios e regras) e ndo dos factos.



responsabilizacio e de responsabilidade (social, politica, administrativa,
contraordenacional, criminal e financeira).

Em qualquer caso, pode assumir-se que a responsabilidade se imputam duas
importantes fun¢des, uma de natureza subjetiva, interior e pessoal (ligada aos motivos
determinantes da vontade e a denominada prevengao especial), a outra de fei¢ao objetiva,
comum e transpessoal (ligada a projecdao social de certas atuacdes e a denominada
prevengdo geral). Ambas bem denotam e alteiam a sua indispensabilidade.

Pena ¢ que, em concreto, tal estatuto de indispensabilidade ndo seja devidamente
efetivado, desde logo porque ndo se incorpora na consciéncia coletiva o designio geral de
bem gastar e de proteger o erario publico. O valor "sustentabilidade financeira publica",
e o correspondente bem juridico, ndo estardo ainda suficientemente enraizados e
sedimentados ao nivel das perce¢des universalmente aceites, a ponto de ser intuitivamente
censuravel qualquer conduta que o infrinja, por parte de qualquer utilizador de dinheiros
publicos . Em consequéncia, as atuacdes de controlo e de responsabiliza¢ao apresentam-
se débeis, e revelam-se inadequadas ou ineficientes, quer sob o ponto de vista da sua
operacionalizagcdo material (muitas vezes arquivadas por falta de provas e de meios), quer
do ponto de vista da sua efetivacdo (as consequéncias e penas ndo surtem o efeito devido,
a reincidéncia ¢ frequente e ¢ comum a ostensiva ignorancia das recomendacoes).

Compreensivelmente, os custos para a maturidade do Estado de Direito sdo
assinalaveis.

Em todo o caso, antes ainda de adentrar em consideragdes mais concretas, importa
colocar em realce um topico fulcral: tendo por referéncia o ordenamento juridico
portugués, ndo cabe apenas falar em patologias e malversacgdes; sendo certo que estas sao
frequentes e devem ser combatidas tenazmente, a verdade € que também existem

iniimeros exemplos de boa utilizagdo de recursos e incontaveis bondades financeiras, nos

! A mengdo, no texto, a qualquer utilizador de dinheiros publicos ndo ¢ indcua. Pretende significar a ideia
de que, mais do que um sistema de sindicéncia subjetiva, organica ou funcional (que coloque o acento
tonico na entidade que utiliza e gere recursos coletivos), exige-se, em matéria de Direito financeiro ptblico,
um sistema de sindicdncia material, que releve a utilizagdo e disponibilidade desses dinheiros,
independentemente de quem ¢é o ator em causa e qual é a sua natureza juridica (publica, privada ou mista).
Tal ideia ¢ patente, desde logo, ao nivel legislativo, designadamente na previsdo normativa contida do art.°
2.°,n.° 3, da Lei de organizagdo e processo do Tribunal de Contas (Lei n.° 98/97), nos termos da qual estao
(ainda) sujeitas a jurisdigdo e controlo financeiro do Tribunal as entidades de qualquer natureza que tenham
participag@o de capitais publicos ou sejam beneficidarias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores
publicos (sublinhados nossos, evidentemente). Além disso, o proprio Tribunal de Contas (TdC) incorpora
indubitavelmente esta ideia nos seus atos e atividades, como se pode ver, a titulo exemplificativo no
relatorio de auditoria n.® 30/2017 - 2.* secgdo (Seguimento das recomendacdes formuladas pelo Tribunal
de Contas a Autoridade Nacional de Protegdo Civil e & Empresa de Meios Aéreos), pp. 5 e 17, disponivel
em https://www.tcontas.pt/pt/actos/rel _auditoria/2017/2s/rel030-2017-2s.pdf: "As AHB [associagdes
humanitarias de bombeiros] na medida em que sejam beneficidrias de fundos publicos ou detentoras de
ativos publicos, encontram-se sujeitas ao controlo da sua aplicagdo, aos fins que justificaram a sua
atribuicdo, bem como ao cumprimento das normas juridicas (...) aplicaveis a fiscalizagdo do TdC".



mais diversos niveis de atuagdo: saude (com um sistema nacional ao nivel dos melhores
do mundo), seguranga publica e paz social (com um sentimento generalizado de
normalidade que ndo ¢ questionado), vivéncia democratica (com os atos eleitorais a
decorrerem nos parametros adequados e devidamente controlados), etc.

Faz-se esta referéncia com o proposito de introduzir alguma ponderagao
discursiva: a retorica que segue podera parecer negativa, pessimista ou amarga, mas nao
esquece — nem deve esquecer — que existem bons exemplos.

Seja como for, independentemente de todos os distintos meios de controlo da
utiliza¢dao dos dinheiros publicos se demonstrarem, no minimo, ineficientes, a presente
analise incide sobre a responsabilidade financeira em particular, isto ¢, aquela que ¢
efetivada em especifico pelo Tribunal de Contas, tendo por parametro normas juridico-
financeiras (lato sensu) e tendo por finalidade a apreciacdo da correcdo juridico-
financeira dos concretos atos de utilizacao de dinheiros publicos. Apartadas das presentes
consideragdes ficardo, por conseguinte, as responsabilidades social, politica,

administrativo-disciplinar, contraordenacional e criminal.

2. O descentramento analitico e a excessiva énfase na receita

Um dos motivos indubitavelmente mais significativos que tem contribuido para
que a responsabilidade em matéria financeira nao tenha tido a atencdo devida e seja
abordada de um modo que podera nao ser o mais adequado, corporiza-se na entorse de
tratamento relativamente as tematicas relacionadas com dinheiros publicos. Em rigor,
serd esta uma causa a par de outras, mas, por razoes expositivas, decidiu-se releva-la
numa mengao autonoma, atenta a sua importancia.

Na verdade, constata-se sem dificuldade que a observacao e o estudo do sistema
financeiro publico portugués sdao fortemente marcados por um desequilibrio de
abordagem, sobrevalorizando-se excessivamente a receita € os modos da sua obtengao,
em detrimento da despesa e os modos da sua efetivagao.

Pode falar-se a este respeito num descentramento analitico.

Em termos praticos e realistas, ndo serd despropositado afirmar que quer o
discurso académico, quer o discurso politico, tém negligenciado a despesa publica, o
primeiro dedicando uma significativa parte dos seus estudos e investigacoes as matérias
atinentes a receita publica, particularmente as receitas tributarias, e mais particularmente
ainda os impostos — de onde resulta uma proficua produgao cientifica em matéria fiscal

—, o segundo focando a sua retoérica discursiva de modo quase obsessivo nas questoes



or¢amentais respeitantes aos ingressos, buscando justificagdes para os aumentos de carga
tributaria ou fazendo a apologia dos seus (por vezes meramente formais e aparentes)
decréscimos. De resto, mesmo do ponto de vista da criagdo normativa ou legislativa, pode
facilmente constatar-se tal tendéncia por via de uma mera consulta de alguns dos
diplomas mais significativos, como a lei do or¢amento do Estado.

Naturalmente que tal estado estimula ou reforga alguma displicéncia com que a
despesa ¢ encarada, prejudicando sobremaneira as fungdes de controlo, seja
administrativo, seja jurisdicional (além, evidentemente, das instdncias de controlo
politico). Quanto ao denominado controlo social, o panorama ¢ desolador: o cidadao
comum ou as suas instancias representativas ndo buscam — possivelmente porque nao o
conseguem — efetuar a persegui¢do ou sequela dos dinheiros de todos, do mesmo modo
que a sociedade globalmente considerada se demonstra enviesada no discurso e nas

consideragoes de ética coletiva.

3. A ineficiéncia dos esquemas responsivos

Fala-se at¢é ao momento na debilidade do controlo financeiro genericamente
considerado, sinalizando-se a cultura de desvalorizagao da despesa publica como uma das
mais relevantes causas para que tal aconteca.

Nao ¢, infelizmente, a Unica.

Procuremos aprofundar o conhecimento dessas causas, direcionando agora a
atencao para outras circunstancias que se relacionam diretamente com o ordenamento
juridico, procurando demonstrar que nem sempre o Direito consegue cumprir
convenientemente as fungdes para as quais estd geneticamente pensado. Salientar-se-ao
aqui, sem pretensdo de exaustividade, e do mais para o menos generalista, (i) o défice de
cultura democratica, (i1) a desorganizacao legislativa e administrativa, e (iii) o défice de

transparéncia.

3.1. Défice de cultura democratica e de Interesse publico

Um sinal nem sempre devidamente aludido, e que contribui para que o controlo
das financas publicas (lato sensu) nao logre conseguir a efetividade desejada, prende-se
com a preocupante debilidade democratica, materializada numa excessiva
sobrevalorizacdo dos oOrgdos executivos e presidenciais, em detrimento dos 6rgaos

deliberativos e representativos. Embora tal seja logo patente ao nivel nacional — ¢



frequente a alusao as "medidas do Governo" que, na realidade, sdo aprovadas pelo o6rgao
legiferante primdario (Parlamento, Assembleia da Republica) —, sera ao nivel dos
subsetores institucionais que essa marca mais se faz notar, ao ponto de se poder mesmo
falar num certo presidencialismo, como sucede, por exemplo, no quadro das (de algumas)
Autarquias locais. Cré-se que esta presidencializagdo dos esquemas decisorios gera uma
subcultura de autoridade, a qual, por sua vez, fomenta a sensa¢ao de impunidade e de
quase sobranceria com que as atuagdes de controlo sdo encaradas.

Além disso, o défice democratico revela-se igualmente ao nivel da manifesta falta
de formacdo dos atores decisorios, que mesclam codigos comunicativos de indole
juridico-financeira com c6digos comunicativos de oportunidade e conveniéncia politicas.
E nem se esta a querer afirmar que tal mescla se faga dolosamente, pois frequentemente
faz-se com mera negligéncia ou ignorancia (embora ndo sejam negligenciaveis as
situagdes de sobreposi¢ao de consideragdes de carreirismo politico). De qualquer modo,
mesmo a atuagdo negligente nao pode ser considerada desculpavel, atentas as relevantes
fungdes de Interesse publico subjacentes, ¢ ndo pode ser perdido de vista que a
displicéncia com que por vezes as normas juridicas e os modos de sindicar a sua correta
aplicacdo sao encarados ndao podem deixar de revelar um sinal inquietante de
impreparacao e de falta de conhecimentos adequados.

Num quadro assim dimensionado, ndo estranhara que a noc¢ao de Interesse publico
nao seja devidamente percecionada e interiorizada por quem decide e prepara as decisoes,
verificando-se  frequentes casos de contaminacdo por interesses privados,
sobrevalorizacdo de componentes lucrativas, e €énfase numa certa cultura desvirtuosa da
proximidade. Pense-se, a titulo meramente exemplificativo, na encomenda de estudos,
pareceres ou analises que se revelam, a posteriori, serem perfeitamente desnecessarios,

intuteis ou dispensaveis.

3.2. Desorganizacio legislativa e administrativa

Em segundo lugar, neste alinhamento discursivo, enfatiza-se a patente desordem
normativa e legislativa, no que concerne aos diplomas atinentes a utilizacao dos dinheiros
publicos em geral.

Com efeito, sem dificuldade se constata que a normacao atinente as matérias de
dinheiros publicos se encontra dispersa por varios instrumentos regulatorios, legislativos
e ndo legislativos, muitas vezes sobrepostos € nao raro contraditorios entre si. Pense-se,

por exemplo, nos frequentes desencontros de previsao das disposi¢des contidas na Lei de



organizacao e processo do Tribunal de Contas (LOPTC), na Lei dos compromissos e dos
pagamentos em atraso (LCPA), no Regime da administracdo financeira do Estado
(RAFE) ou no Regime financeiro das Autarquias locais e Entidades Intermunicipais
(RFALEI), bem assim como nos respetivos diplomas densificadores. Constata-se, com
efeito, que a aplicacdo ao caso em concreto por parte das instancias de controlo, como o
Tribunal de Contas (TdC), afigura-se complexa e problematica, inviabilizando uma
efetiva responsabilizagdo de eventuais infratores 2.

Paralelamente, duplicam-se estruturas organizatérias, administrativas e semi-
publicas, igualmente duplicando desnecessariamente a efetivacao de certas despesas, num
contexto no qual as ditas “empresas municipais” podem ser apontadas como exemplos
que, por vezes — mas nem sempre, saliente-se —, demonstram a desnecessidade de
criacdo de estruturas. Casos existem em que tais "empresas" sdo criadas sem que se
consiga discernir uma necessidade real que justifique a sua criacdo, designadamente
aferindo das possibilidades de internalizagdo das atividades em causa nos servigos

camararios 3.

3.3. Défice de transparéncia

Em terceiro lugar, cumpre trazer a analise um fator que, na verdade, consubstancia
um certo alinhamento consequencial em relacdo aos anteriores: a falta de cultura de
transparéncia, materializada no frequente desrespeito, sobranceria ou indiferenga com
que a accountability ¢ encarada, seja ao nivel institucional — com dados informativos
reiteradamente apresentados as instancias de controlo de modo ligeiro ou enganador —,
seja ao nivel ndo institucional, com a prestagdo de informagao ao cidadao e administrado
comum a ser feita de modo panfletdrio e com base numa cultura de power-point, de
tabelas, de graficos ou de estatisticas convenientes, em sites quase personalizados. Os
dados objetivos e reais, esses, muitas vezes nao sao disponibilizados a quem os solicita.

Concretizando: do ponto de vista institucional, ndo ¢ raro os utilizadores de

dinheiros publicos desvirtuarem os dados e as evidéncias, procurando demonstrar uma

2 Para que se possa apreender de modo simples esta patologia, basta ver, por exemplo, o acérdio do TdC
(Plenario) n.° 5/2013, disponivel em https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2013/1spl/ac005-2013-
Ispl.pdf, onde expressamente se menciona que a escolha dos enunciados linguisticos por parte do criador
normativo (legislador) ndo tera sido a melhor, reconhecendo-se que a lei "ndo foi muito conseguida na
explicitacdo do seu ambito de aplicacdo". V. ainda, a respeito, acérddo do Tribunal Constitucional n.°
109/2015, disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20150109.html.

3 Cf., por exemplo, acorddos do TdC n.° 22/2013 ou 24/2013, ambos da 1.* Secgdo /SS, disponiveis,
respetivamente, em  https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2013/1sss/ac022-2013-1sss.pdf e
https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2013/1sss/ac024-2013-1sss.pdf.



realidade que ndo tem correspondéncia com o mundo factico (sein), nem com o mundo
do Direito (sollen). Mas, mesmo quando tal ndo acontece, verificam-se anomalias
formais, como 'inconsisténcias nos registos", “insuficiente normalizacdo de
procedimentos", "auséncia de critérios uniformes de classificagdo" ou outras patologias
que inviabilizam uma adequada compreensao dos atos e dos respetivos resultados 4. E
este aspeto € particularmente grave, pois se sdo as proprias entidades publicas € os seus
orgaos (alguns deles com um nome ou marca bastante significativa em termos de
projecao) a ndo seguirem o melhor exemplo, pergunta-se como poderd o cidaddo comum
sentir-se incentivado a segui-lo.

De resto, de um ponto de vista ndo institucional — isto €, na 6tica precisamente
desse cidaddo comum, mero interessado —, também a informag¢do ndo ¢
convenientemente prestada, sendo o peticionante muitas vezes confrontado com o
siléncio, ou com uma linguagem demasiado técnica e cifrada ou, quando muito, com
respostas evasivas ou vagas, potenciando violagdes mais ou menos flagrantes do direito

a informacao administrativa genericamente consagrado no art.° 267.° da Constituicao.

Sumario interino

Pois bem, o que dizer da consideracao conjunta dos fatores patoldgicos apontados
(défice de cultura democratica, desorganizacao legislativa e administrativa, e défice de
transparéncia) os quais, recorde-se, nem sequer sdo excludentes de varios outros a
considerar?

A resposta emerge evidente: as fungdes de controlo, enquanto tipicas fungdes
preventivas e reativas aos comportamentos desconformes, ndo conseguem
adequadamente prosseguir os seus desideratos. E no estrito quadro da responsabilidade
financeira — aqui, objeto especial de atencdao, como se disse —, a constatacdo do que
vimos dizendo (atitudes de desrespeito, sobranceria ou indiferenga) assume proporgoes
gravosas, na medida em que o Tribunal de Contas dispde de um instrumento preventivo
e dissuasor da mais elevada valia que ¢ regularmente desconsiderado pelos destinatarios:

as recomendagdes. Sucede realmente que, mesmo apos detetadas, verificadas, e

4 V., a respeito, por exemplo, Relatorios de auditoria do TdC, n.° 16/2017 — 2.2 Secgdo (Controlo do Setor
Empresarial do Estado efetuado pelo Ministério das Finangas), pp. 16 e 23 e ss., disponivel em
https://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2016/2s/rel016-2016-2s.pdf; n.° 182017 — 2.2 Secgdo
(Auditoria orientada a situagd@o financeira da SPMS - Servicos Partilhados do Ministério da Satde, EPE),
p- 48 , disponivel em https://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2017/2s/rel018-2017-2s.pdf; ou n.°
26/2017 — 2.* Secgdo [Auditoria a implementacdo do Plano Oficial de Contabilidade para o sector da
Educacdo (POC-Educacéo) nos 811 agrupamentos de escolas de ensino basico e secundario e escolas ndo
agrupadas], p. 28, disponivel em https://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2017/2s/rel026-2017-2s.pdf




comunicadas aos infratores as irregularidades, as recomendagdes do Tribunal — que
podem ser emitidas com o propdsito de ndo reprovagao de condutas, nao invalidacao de
atos ou de nao puni¢do de comportamentos — sao frequentemente negligenciadas e, por

vezes, reiteradamente ndo acatadas °.

4. Propostas para um sistema financeiro publico mais responsivo e responsavel

Tendo em vista este quadro pouco apreciavel, varias sdo as frentes de atuagdao no
sentido de encarar os problemas referidos, particularmente propiciando que as instancias
e os 0rgaos de sindicancia e de controlo possam fazer uma cabal utilizacao do arsenal de
instrumentos que tém ao seu dispor. Procurar-se-4, de seguida, identificar trés linhas de
reflexdo que neste contexto parecem pertinentes: (i) a simplificacao legislativa, (ii) a
atribuicdo de centralidade a despesa publica e (iii) o reforco da componente
principiolédgica da atuagdo do Tribunal de Contas.

Antes disso, porém, importa observar um aspeto crucial: defende-se que essas
instancias sejam operacionais € que 0s meios respetivos sejam consequentes, em termos
de se poder saber com realismo quem, quando, e como utiliza recursos publicos. Defende-
se, enfim, um Estado que possa ser persecutorio dos dinheiros publicos. Nao se defende,
todavia — nem se pode defender nos quadros de um Estado de Direito — em Estado
persecutorio de pessoas ou Instituicdes. Importa enfatizar que o controlo em geral e o
controlo financeiro em especifico ndo sao um fim em si mesmo, antes um meio para se
atingir um fim mais elevado: a prossecu¢ao do Interesse publico, realizado em ato por
meio da satisfacdo de necessidades coletivas (e.g., saude, educacdo, seguranga publica,
protecao ambiental, socialidade).

Procuremos, entao, percorrer as linhas de reflexdo acima aludidas.

4.1. Simplificacio legislativa

Em primeiro lugar, e como modo de tentar obviar a confusdo legislativa, seria
proveitoso levar a pratica um programa de simplificagdo normativa (legislativa) em
matéria de disciplina juridica das finangas publicas (Direito financeiro publico), desde

logo eliminando ambiguidades e promovendo a concatenagdo e articulagdo entre os

> V., por exemplo, acordios do TdC 24/2010, de 6 de julho de 2010, disponivel em
https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2010/1sss/ac024-2010-1sss.pdf, ou 44/2010, 1.* Secgdo /SS, de
17 de dezembro de 2010, disponivel em https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2010/1sss/ac044-2010-
1sss.pdf. V., ainda, relatorios de auditoria n.° 18/2017, ou 30/2017, cit., no primeiro caso p. 54.




diversos diplomas e as respetivas normas. Por exemplo, ndo existe — e poderia existir —
uma nogao suficientemente segura de "entidade publica", extensivel e aplicavel no ambito
dos varios diplomas (como a LOPTC ou a LPCA, por exemplo), sendo que a simples
existéncia de tal no¢do, acompanhada das consequentes remissdes para a mesma,
permitiram saber com clareza o ambito subjetivo de cada um deles. Do mesmo modo, e
ainda a titulo exemplificativo, poderia com proveito pensar-se numa nog¢ao (ou
densificacao) abrangente e transversal dos enunciados linguisticos "dominio" e "relagdes
especiais", particularmente relevantes em matéria de controlo da atividade empresarial
publica.

Ainda neste contexto, € numa perspetiva de maior fulgor (e absolutamente
inovatoria no quadro do ordenamento juridico portugués) pergunta-se se nao podera ser
vidvel a criagdo de um "Codigo financeiro publico" que unifique e sistematize, de modo
ordenado e coerente, todas as disposi¢cdes normativas financeiras atualmente dispersas

por varios diplomas.

4.2. Centralidade da despesa publica

Em segundo lugar, impde-se atribuir centralidade a despesa publica, a sua
introducao na consciéncia coletiva, a sua consideracao mediatica e social, ao seu ensino,
e a sua correta disciplina juridica. Na verdade, em matéria de dinheiros publicos, o
discurso quase exclusivamente se centra nos topicos da receita, particularmente nos
impostos, sem que se reflita uma correspetiva ponderagao na aplicagao em concreto aos
dominios adequados. O resultado ¢ dramatico: muito se fala de carga fiscal e da falta de
recursos, € pouco ou quase nada se fala da possibilidade de esses recursos serem
suficientes, embora votados ao desaproveitamento e ao desperdicio.

A formacao desempenhard aqui um estatuto inafastavel, seja ao nivel académico
— introduzindo nos respetivos curriculos cursos, unidades curriculares e programas que
contemplem a decisdo despesista publica, nos seus mais variados dominios (politico,
econdmico, juridico, etc.) —, seja ao nivel ndo académico — promovendo-se agdes de
promocao da boa despesa publica ou agdes de sensibilizacao (inclusivamente nos media)
para a correta utiliza¢ao dos dinheiros que integram o erario publico. Em ambos os casos,
o fim devera ser o mesmo: contribuir para a consciencializacdao coletiva, para a
interiorizacdo intuitiva do bem juridico bem gastar.

Ainda como modo de valorizar a despesa publica, e de um ponto de vista

estritamente juridico-normativo (designadamente, constitucional), questiona-se se a



sujeicdo de certos atos de despesa a referendo obrigatorio ou a maiorias parlamentares
refor¢adas ndo poderia ser um caminho a seguir °. A determinagao dos critérios adequados
para aferir quais seriam tais despesas sujeitas a procedimentos agravados seria tarefa que
envolveria alguma discricionariedade politico-legislativa (considerando os valores
envolvidos, os modos de financiamento, os prazos de pagamento ou amortizagdo, a
projecao geografica das respetivas utilidades, etc.). Identicamente, poderia ser de
ponderar o alargamento do controlo do Tribunal de Contas a determinados atos
normativos de despesa publica, numa espécie de paralelo com o controlo preventivo da
constitucionalidade, sujeitando certas decisdes despesistas — normativas, repete-se; nao
0s respetivos atos concretos de execugdo (como atualmente sucede) — a apreciagdo
prévia por parte daquele. Naturalmente que a consecucao de um designio deste jaez
pressuporia uma estruturada revisdo do sistema jurisdicional como esta presentemente
estruturado no quadro constitucional portugués, assim como um repensar das finalidades,
atribuicdes e competéncias da jurisdi¢do financeira e dos seus atores. Em todo o caso, o

arrojo das reformas marca a grandeza dos sistemas que as instituem.

4.3. Refor¢o da principiologia

Em terceiro lugar — e aqui enfrentamos aquele que seria, em rigor, o topico
central da presente intervengdo —, torna-se imperativo aprofundar o caminho
principiolégico que o Tribunal de Contas tem vindo a seguir em tempos mais recentes.

Na verdade, o Tribunal de Contas ndo pode ser encarado como o "Tribunal das
contas", um mero 6rgao de controlo contabil, burocratico e técnico, muitas vezes visto
como uma "forca de bloqueio". Muito mais do que isso, deve ser assumido como um
verdadeiro 6rgdo jurisdicional — possivelmente, expurgando-o das fungdes que nao
tenham tal natureza —, e como um auténtico 7ribunal de principios, no ambito do qual
(1) aplica normas juridicas a casos em concreto (sem prejuizo de controlos abstratos,
como, por exemplo, nos casos acima acabados de apontar), e (ii) sempre submetido a
estritos critérios de juridicidade, tendo por pauta valorativa normas juridicas, isto &,
principios e regras, escritos € nao escritos.

Procuremos densificar, de modo tdpico e sumario, alguns desses principios,

apontando as suas dimensdes juridicas essenciais. Enfatiza-se que se trata de uma

® Em termos de experiéncia constitucional estrangeira, v., por exemplo, o art. 159, n.° 3, b. da Constituigao
da Confederagdo Suica (Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft) disponivel em
https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395/201801010000/101.pdf.

10



abordagem tdpica e exemplificativa, apropriada a presente colocag¢dao discursiva, nao
esquecendo que se esta em presenca de um conglomerado juridico amplissimo.

Aqui, salientam-se os seguintes:

1) Principio da prossecugdo do Interesse publico, nos termos do qual toda a
atividade financeira publica (obtencao de ingressos e realizacao de despesas)
deve estar orientada a prossecucao do (de um) Interesse publico, materializado
numa necessidade coletiva erigida a dimensao de necessidade fundamental, a
ponto de dever ser o Estado ou outro ente publico a cuidar da sua satisfagao.
Trata-se de um principio com indubitavel assento constitucional material, pelo
que, consequentemente, toda a atuagdo financeira publica que ndo se reveja
num determinado Interesse publico fundante devera ser considerada
inconstitucional;

1) Principio da equidade intergeracional, significativo da ideia de que toda a
atividade financeira publica deve ser perspetivada numa otica transtemporal,
nao podendo negligenciar os periodos que a antecederam nem os periodos que
lhe sucederdao. Com este enquadramento, o presente principio apela, ndo
apenas a uma adequada consideragao dos efeitos futuros das decisdes atuais
(e.g., procurando-se privilegiar, quando possivel, os gastos publicos que
projetem utilidades para destinatdrios integrados em futuras geragdes,
acentuando as despesas de natureza reprodutiva ou ndo onerando tais geracoes
com encargos excessivos, derivados nomeadamente do crédito irresponsavel),
mas igualmente a apreciacdo do cumprimento dos compromissos ja
anteriormente assumidos (por exemplo, em sede de Direito internacional
publico ou de Direito da Unido Europeia ou que se materializam em garantias
e direitos adquiridos com base em legitimas expectativas dos respetivos
destinatarios). Nesta medida, os entes publicos ou utilizadores de dinheiros
publicos estao vinculados a um dever de especial atengao numa dupla diregao
(futuro e passado) 7;

1il) Principio da boa gestdo, relacionado os resultados da atuagdo financeira
publica e apelando a uma continua ponderagdo entre os meios ao dispor do
ente publico (recursos) e os fins que 0 mesmo consegue ou nao atingir com a

sua atuagao (resultados). Sera aqui de exigir a verificagdo de trés indicadores

7 Para desenvolvimentos, v. 0 nosso Sustentabilidade e finangas publicas responsaveis. Urgéncia de um
Direito Financeiro equigeracional, in Estudos em homenagem ao Prof. Doutor José¢ Joaquim Gomes
Canotilho, volume 1, Stvdia Ivridica — 102, Coimbra editora, Coimbra, 2012, pp. 619 e ss.
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de performance, a saber, a economia (constatando se foram utilizados os
meios certos € se houve desperdicio ou falta de parcimoénia), a eficacia
(aferindo se os objetivos inicialmente delineados sdo atingidos), e a eficiéncia
(procurando saber se os resultados atingidos foram maximizados em face dos
recursos disponiveis e dos objetivos propostos, € se seria possivel obter
melhores efeitos com tais meios) ®.

1v) Principio da transparéncia, nos termos do qual a atividade financeira ptblica
deve ser cognoscivel e dada ao conhecimento, ndo se podendo materializar em
dados secretos, ocultos ou de dificil acesso. Tal principio densifica-se em
verdadeiros deveres juridicos de divulgagao, seja de um modo abstrato (erga
omnes) — em que os entes publicos publicitam a informagdo em formato
apreensivel por um normal destinatario —, seja de um modo concreto
(interpartes) a determinado ator ou sujeito em especifico, aqui se distinguindo
a informagdo institucional que deve ser reportada aos 6rgdos de controlo
(provedores, entidades administrativas, 6rgaos de tutela politica, Tribunais,
etc.) e a informagdo ndo institucional, a facultar aos cidadaos que o solicitem,
enquanto contribuintes, beneficiarios ou utentes, com interesse legitimo °.

v) Principio da seletividade da despesa publica, de acordo com o qual esta tiltima
nao ¢ fungivel, devendo ser escalonada ou graduada, ndo sendo indiferente
gastar em um ou em outro sentido. Aqui, a ponderacao a efetuar devera ter em
atencdo algumas coordenadas, devendo dar-se uma maior prevaléncia as
despesas potenciadoras de maior eficdcia social (isto €, que consigam projetar
os seus efeitos positivos no mais alargado espectro possivel de destinatarios),
ou devendo sobrelevar-se as despesas de natureza reprodutiva, em detrimento
daquelas que produzam utilidades apenas no momento em que sao efetuadas,

ou pouco mais.

8 N&o é demais colocar em realce que se deve entender estar-se aqui em presenga de um verdadeiro principio
juridico, e ndo de um mero "principio econdmico", pelo que € de aceitar a existéncia de auténticos deveres
juridicos, no sentido de programar e desenvolver a atuagdo segundo critérios racionais, maximizando ao
maximo os recursos ¢ os dinheiros disponiveis. Por outro lado, ndo se pode considerar que seja um simples
principio que induza consideragdes de oportunidade ou mérito da atividade sindicada, ndo obstante poder
apelar a prerrogativas de aprecia¢do de conveniéncia das atuagdes despesistas publicas. Na verdade, deve
entender-se que o mesmo se situa nos quadros de um controlo de legalidade ou de juridicidade alargado.

® Naturalmente que num caso ou no outro (dever de publicidade € dever de informagdo), apenas existira
obrigatoriedade de divulgagao ou fornecimento dos dados nas situacdes em que nao haja outros interesses
publicos relevantes que o impegam (seguranca de pessoas e bens, reserva de intimidade, segredo ou sigilo
profissional, etc.), pois, em tais situagdes, prevalecera a eventual reserva que aos casos se aplicara.
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Além desses, como se disse, muitos outros principios juridico-financeiros
existirdo com relevancia na atividade sindicante e judicativa do Tribunal de Contas, como
o principio do Estado social (socialidade), o principio da estabilidade e sustentabilidade
das contas publicas ou o incontornavel principio da proporcionalidade. Todavia, por
razoes de economia discursiva, ndo serdo os mesmos aqui mencionados de modo
autobnomo.

Ainda assim, quanto a este ultimo principio (proporcionalidade), vem a propdsito
referir que esta metddica jusprincipiologica que aqui se defende ndo deve ser confundida
com vaguidade ou permissividade na aplicagdo das normas juridico-financeiras. Na
verdade, j4 em varias decisdes teve o Tribunal de Contas oportunidade de realcar este
aspeto ao proceder a uma distingao entre aplicacdo cega da lei ("interpretacao literal") e
adequada ponderagdo de bens juridicos, valores ou interesses conflituantes envolvidos
(por exemplo, protecdo da satide, da infancia ou do ensino), numa tarefa que, na verdade,
constitui o nucleo essencial da atividade judicativa de qualquer Tribunal. Numa dessas
decisoes, teve ocasido de referir que "[a] margem de atuagdo de todas as entidades a quem
a lei [a LCPA] se aplica ficou restringida (...). Mas ndo fica cerceada. Os seus
destinatarios devem articular as suas politicas de acordo com a situacao legal que ¢ igual
para todos aqueles a quem se aplica, levando em conta as limitagcdes estabelecidas no
quadro geral referido". Adiante, escreve-se: "No caso em apre¢o o Municipio sabia, desde
que a lei foi publicada, qual o seu ambito e que estava vinculado ao seu cumprimento.
Nomeadamente nao podia assumir compromissos financeiros se ndo tivesse disponivel
previamente fundos para tal. O Municipio ndo pode ¢ assumir tais compromissos sem
essa disponibilidade financeira, criando expectativas nos eventuais destinatarios das
prestagdes e, sabendo isso, vir posteriormente numa espécie de "venire contra factum
proprium" invocar um estado de necessidade (que ndo se verifica, de todo) para nao
cumprir a lei" .

Em outro caso, foi mesmo mais longe, apelando ao principio em referéncia
(proporcionalidade) para sanar uma invalidade, dizendo: "Considerando a natureza do
interesse publico envolvido (...), considerando que as irregularidades formais poderiam
ter sido sanadas por oportunas diligéncias instrutérias, considerando ainda que o contrato

foi entretanto integralmente executado, nao tendo até agora o contraente privado recebido

V., por exemplo, acordio do TdC (Plenario) n.° 20/2014, disponivel em
https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2014/1spl/ac020-2014-1spl.pdf.
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os correspondentes pagamentos, considera-se, por razdes de proporcionalidade, ser de
sanar a nulidade apontada" **.

Por aqui se v€ que a invocacao de uma adequada principiologia permite aos atores
financeiros (controladores e controlados) moldar de um modo conveniente as suas
atuacdes, introduzindo componentes de rigor e certeza e sem que isso signifique
complacéncia ou permissividade, nunca descurando a necessaria adaptagao aos casos em
concreto. No que diz particularmente respeito a atuacao do Tribunal de Contas, os
principios permitem-lhe exercer de modo muito mais fundamentado as suas fungdes de
controlo e responsabilizagdo das atuacdes financeiras desviantes, contribuindo
decisivamente para o reforco do seu estatuto de ator indispensavel num Estado de Direito

Sério.

5. Téopicos conclusivos

Procure-se concluir.

De modo sintético e que se pretende esclarecedor, resultam das consideragdes

precedentes as seguintes ideias:

— Ao controlo e a responsabilizagdo em matéria de utilizagdo de dinheiros
publicos imputam-se duas importantes fun¢des, uma de natureza subjetiva e
pessoal, outra de feicdo objetiva e transpessoal, esta tltima ligada a projegao
social das atuagOes danosas ¢ ao refor¢o da consciéncia coletiva;

— No quadro do ordenamento portugués, a funcdo transpessoal ndo tem sido
plenamente conseguida, ndo se incorporando na consciéncia coletiva o
designio geral de bem gastar e de proteger o erario publico;

— Um dos motivos que mais tem contribuido para tal sera a desconsideragao da
despesa publica, focando-se excessivamente a atengao nas receitas;

— Igualmente se constata uma débil cultura democratica, valorizando-se
excessivamente os 0rgdos executivos e presidenciais, em detrimento dos
orgaos deliberativos e representativos;

— A nocao de Interesse publico nao ¢ convenientemente percecionada por quem
decide e prepara as decisdes, verificando-se frequentes casos de contaminagao
por interesses privados, sobrevalorizacdo de componentes lucrativas e énfase

numa cultura desvirtuosa da proximidade

11V, acorddo do TdC (plenario) n.° 3/2015 https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2015/1spl/ac003-
2015-1spl.pdf.

14



— Existe alguma desordem normativa e legislativa, assim como alguma
sobranceria ou indiferenca em matéria de prestacao de contas;

— As solugdes poderdo passar pela simplificacdo legislativa, pela atribuicao de
centralidade a despesa publica, e pelo refor¢co da componente principiologica
da atuagdo do Tribunal de Contas;

— A metddica jusprincipiologica ndo deve ser confundida com vaguidade ou
permissividade na aplicagdo das normas juridico-financeiras;

— Quanto ao Tribunal de Contas, os principios permitem-lhe exercer de modo
muito mais fundamentado as suas fungdes de controlo e responsabilizagdo das

atuagoes financeiras desviantes.
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