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1. [Ifer analitico e pressupostos metodologicos

Assumindo que, num sentido constitucionalmente calibrado, um tribunal pode ser
definido como um 6rgdo composto por juizes objetiva e subjetivamente independentes,
que tém por funcao resolver determinado litigio ou questdo juridica e que, por via dessa
resolucdo, se intenta restabelecer a paz juridica entretanto colocada em crise, podem
suscitar-se dividas quanto a qualificacdo como tal do, assim denominado, Tribunal de
Contas (TdC). Na verdade, este Gltimo esta revestido de um invélucro juridico que, dos
pontos de vista organizacional, funcional e competencial o podem afastar dos padrdes
convencionalmente reconhecidos a um tribunal, a0 menos de acordo com essa nogao

constitucionalmente orientada.

" Originariamente publicado em ROCHA, Joaquim Freitas e Silva, Hugo Flores, 4 importdncia do Tribunal
de Contas na defesa do Estado de Direito, Almedina, Coimbra, 2021, 87 ¢ ss.



Como melhor se vera, a lei (e.g., a Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de
Contas - LOPTC) e a propria Constituicdo (CRP) * reconhecem ao mesmo atribuicdes e
competéncias que se materializam na pratica de atos formal e materialmente diversos —
como a aprovacao de regulamentos, a defini¢do de linhas de organizagao e funcionamento
de servicos, a emissdo de pareceres e de instrugdes, a elaboracdo de relatérios, a
concessao de vistos ou declaragdes de conformidade, a aplicacdo de multas, a propositura
de medidas legislativas, a realizagdo de diligéncias investigatorias, entre outros —, o que
faz suscitar legitimas duvidas sobre o seu estatuto normativo-constitucional e a respetiva
qualificacdo juridica. Alids, mesmo considerando que existem orientagdes
jurisprudenciais assertivas e concludentes 2, ndo sem pertinéncia ja foi o mesmo apodado
de tribunal "estranho" 3.

Porém, as duvidas ndo se limitam a natureza e ao estatuto juridicos do ator, antes
se expandindo aos proprios atos por si praticados, dominio em que os contributos
cientificos sdo ainda menos abundantes e, por isso, a névoa de indefini¢ao ¢ bastante mais
densa. De resto, um impulso reflexivo sobre esta ultima matéria sempre poderd acabar
por contribuir para o esclarecimento do verdadeiro posicionamento desse ator no
ordenamento juridico, permitindo porventura valorizar o seu estatuto e introduzir na
consciéncia coletiva a ideia da sua imprescindibilidade.

E este o proposito das presentes consideragdes.

Para atingir o desiderato proposto, importa tragar um percurso analitico que seja
simultaneamente esclarecedor — expondo premissas claras e um ifer de raciocinio
apreensivel, capaz de satisfazer os canones do pensamento sistemdtico — e eficaz —
permitindo atingir conclusdes validas e que resistam aos pressupostos da cientificidade,
afastando-se da trivialidade e da mera opinido. Isto assumido, comecar-se-a por tentar
expor uma nog¢ao de "ato" em geral, valida para a ciéncia do Direito (item 3.) e, ap0s isso,
ensaiar um elenco tipoldgico dos mesmos (item 4.). Apenas entdo se estara em condi¢des
de afinar a andlise e centrar a atenc¢do nos atos praticados pelo TdC (item 5.).

Antes de avancgar, porém, importa enfatizar que as presentes consideragdes se
procurardo mover exclusivamente nos dominios discursivos do Direito, utilizando

critérios juridicos, e apartando-se de consideragdes de natureza diversa, designadamente

L Cf art.°214.°,n.° 1, da CRP.

2 Cf., por exemplo, 0 ji ndo recente acérddo do Tribunal Constitucional (TC) n.° 14/91, disponivel em
https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/.

3 V. DUARTE, Tiago, Tribunal de contas, visto prévio e tutela jurisdicional efetiva? Yes, we can, in
Cadernos de justica administrativa (CJA), n.° 71, 2008, 31.




politica, social, econdémica, gestiondria, estatistica, etc. O discurso juridico deve ser um
discurso puro, e codigo comunicativo aqui utilizado terd por referéncia exclusivamente
normas juridicas (principios e regras, positivados ou ndo) e privilegiara os propositos da
linearidade expositiva e da determinabilidade conceitual, evitando contaminagdes e
ambiguidades.

A fixagdo destas premissas permite antecipar o terreno para fixar um esteio
metodologico relativamente ao qual se prestard total fidelidade - o principio da
conformidade funcional (funktionelle Richtigkeit *): seja qual for o resultado
interpretativo a que se aporte, jamais se podera atingir, ao nivel atributivo e competencial,
um efeito que subverta a teleologia do ordenamento e do legislador constituinte. Para o
que aqui interessa, ¢ indubitdvel que a CRP, goste-se ou ndo, considera o TdC um
verdadeiro tribunal, e o intérprete ndo o pode transformar num o6rgdo politico,
administrativo ou meramente consultivo. E imperativo 16gico que um denominado —
pela Constituigdo — "tribunal" tenha que praticar atos tipicos de um ... tribunal.

Pois bem, considerando entdo que a satisfatoria percecdo de determinado objeto
cognoscivel ndo prescinde da adequada identificag@o deste tltimo — pois sem se saber o
que determinada coisa ¢, ndo se consegue captar as suas caracteristicas, alcancar a
respetiva natureza, nem estabelecer tipologias —, passar-se-a de seguida a questdo de

saber o que se deve entender por "ato" em sentido juridico.

2. Uma nog¢ao juridicamente orientada de ato

Para os presentes propositos, adotar-se-4 uma nog¢ao operativa de ato juridico (em
sentido amplo) que o perspetiva como uma declaragdo de ciéncia ou de vontade a qual
se associam efeitos juridicos. Decompondo esta no¢ao nos seus componentes essenciais,
resulta que:

1) Em primeiro lugar, um ato ha de materializar-se numa declaracao, isto &,
uma exteriorizagdo comportamental mediante a qual determinado sujeito
(bioldgico ou juridico, individual ou coletivo) expde uma percecao sua da

realidade;

4 V., a respeito (remetendo para o classico Konrad Hesse), HERBST, Tobias, Gesetzgebungskompetenzen
im Bundesstaat. Eine Rekonstruktion der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Mohr Siebeck,
Tibingen, 2014, pp. 11, 12. Entre nds, v. CANOTILHO, J. J. Gomes, Direito Constitucional e Teoria da
Constitui¢do, 7.2 edicdo, reimpressao, Almedina, Coimbra, 2018, p. 1224.



i1)) Em segundo lugar, essa exteriorizacao ha de ter um conteudo determinado,
o qual tanto pode materializar-se numa simples narragdo, exposi¢cdo ou
descricdo da realidade (num certo sentido, uma declaracdo de ciéncia)
como num guerer agir sobre essa mesma realidade, alterando-a (declaragao
de vontade);

iii) Em terceiro lugar, deve existir relevancia para o mundo do Direito,

constituindo-se, modificando-se ou extinguindo-se situagdes juridicas.

Neste sentido, ndo se torna dificil compreender que tanto sera afo (i) a liquidagao
de custas por parte do tribunal, como (ii) uma recomendag¢ao sua no sentido de, em futuros
procedimentos, ndo existirem desvios relativamente ao estabelecido nas prescri¢des
legais, (iii) a recusa de visto a um contrato publico, (iv) a emissdo, num contexto
pareceristico, de um juizo favoravel quanto as contas de determinada entidade, (v) a
proposta de adocao de determinada medidas legislativa, (vi) a audi¢do de um perito, ou
ainda (vii) a sentenca que condena determinado agente a pagar uma multa ou a dispensa-
lo de tal pagamento. Em todos estes casos, existe uma atuacdo que exterioriza
determinada vontade, embora com natureza, alcance e efeitos formal e substancialmente
diversos: nuns casos, o ato materializa uma auténtica vontade decisoria (como a
liquidacdo de custas, a recusa de visto ou a condenacdo em sentenga), ao passo que em
outros limita-se a possuir efeitos narrativos (como o parecer sobre as contas de certa
entidade); numas situagdes, configura-se como uma atuagdo final ou concludente de
determinada tramitacdo (e.g., emanagdo de uma instru¢do contendo regras sobre o
cumprimento de determinadas obriga¢des), enquanto em outras consiste numa atuacao
intermédia ou interlocutoria (efetivacdo de diligéncias probatorias ou de averiguagdo);
em certas circunstancias, dirige os seus efeitos diretamente a uma pessoa ou situagdo em
particular (recomendacao, sentenca, recusa de visto), por oposi¢do a outras em que irradia
os seus efeitos erga omnes (regulamento ou instrugdes genéricas).

Ora, precisamente por causa desta abrangéncia material e desta vastiddo de
possibilidades de relevancia, importara proceder a um esfor¢o racionalmente orientado
de arrumacao e categorizagao dos atos - uma tipologia.

A tal esfor¢o ordinatorio se dedicardo as consideragdes subsequentes.

3. Tipologia abstrata dos atos



Sao varios os critérios classificatorios que podem subjazer a ordenacdo dos atos
juridicos. Procuremos conhecer alguns desses critérios, para ja ainda em abstrato, embora
procurando sempre colocar o enfoque analitico naqueles que se podem vir a revelar mais
pertinentes, tendo em consideragdo a atividade do TdC °.

Deve notar-se que as classificagdes a seguir elencadas, além de ndo excluirem
outras, demonstram frequentemente capacidade de aplicagdo sobreposta, o que vale por
dizer que o mesmo ato pode simultaneamente apresentar caracteristicas plarimas ou

alternativas.

3.1. Atos juridicos stricto sensu/ atos (operacoes) materiais

Em primeiro lugar, e em abono do absoluto rigor, importa comegar por distinguir
os genuinos atos juridicos de outros atos que, verdadeiramente, poderdo ndo merecer essa
disting¢do, pois ndo conterdo em si qualquer declaragio de efeitos juridicos, ao menos de
um modo direto e imediato.

Tem-se aqui por referéncia os denominados afos materiais. Sao, estes ultimos,
comportamentos circunscritos ao puro mundo dos factos (ser, sein), € que se limitam a
atuar sobre a realidade socioldgica sem revestir potencialidade juridica per se, sendo que,
por seu intermédio, o sujeito que os pratica simplesmente realiza, executa, materializa.
Sera o que sucede, por exemplo, quando se recebe uma reclamagdo ou recurso, quando
se transcreve um depoimento que foi prestado oralmente, quando se remetem
determinados documentos a certa pessoa ou entidade, quando se repde determinada verba,
ou mesmo quando se instaura um determinado procedimento. E importante notar que
estes ndo sdo atos completamente a parte do mundo do Direito, nem sdo completamente
apartados da producdo de efeitos juridicos (caso assim fosse nem faria sentido aqui
considera-los). Por exemplo, da transcricdio do depoimento pode resultar a sua
consideragdo como elemento probatoério num certo processo, do mesmo modo que da
instauracdo de um procedimento pode resultar a aplicacdo de uma sancdo disciplinar.

Simplesmente, esses efeitos juridicos decorrem, ndo de si mesmos, mas de um outro que

® Naturalmente que as classificagdes expostas no texto ndo excluem outras como, por exemplo, a que os
aparta atendendo a estrutura e a composicdo da fonte organica de producao do ato. Deste prisma, o mesmo
pode ser qualificado como singular, quando praticado por um 6rgdo unipessoal (cuja formagdo integra
apenas uma pessoa, um agente), ou como colegial (quando praticado por um 6rgdo com natureza plural,
composto por dois ou mais integrantes).



os poderé ter como fundamento ou justificagdo, como uma lei, um regulamento, uma
sentenga ou um ato administrativo. Por este motivo, referiu-se acima que a eficacia
juridica releva de modo nao direto e imediato. Enfim, serdo atos relativamente aos quais
ndo serd desacertado afirmar que a sua relevancia ¢ exclusivamente empirica e que
denotam uma exclusiva vocag¢do para a produgdo de efeitos de facto °.

Em termos operativos, estes atos materiais, ndo incorporando decisdes, sdo atos
frequentemente mecdnicos e automaticos e inserem-se em tramitagdes (procedimentos ou
processos) dois quais sdo instrumentais. Além disso, atenta essa automaticidade, ndo tém
na sua base ponderacdes, avaliagdes, valoragdes, ou apreciagdes cognitivas de relevo por
parte de quem os pratica: remetem-se os documentos porque a lei a isso obriga; procede-
se a reposi¢do de uma certa quantia porque a sentenca assim o impde; instaura-se o
procedimento disciplinar porque o regulamento assim o prevé. De um modo geral
(embora com desvios), o agente executor ndo pensa se faz ou ndo faz - limita-se a fazer.
Os verdadeiros efeitos juridicos ou ainda se irdo produzir (estando agora a ser instruidos,
preparados ou antecipados), ou ja se produziram (estando agora a ser executados ou
simplesmente concluidos).

Em todo o caso, e para os presentes efeitos, por uma questdo de clareza expositiva,

esta categoria de atos (atos materiais) serdo englobados nas espécies tipoldgicas a estudar.

3.2. Gerais / individuais

Utilizando um critério classificatorio de apreensdo bastante clara e de percegdo
quase intuitiva, considera-se os diferentes atos atendendo ao perimetro subjetivo de
abrangéncia: enquanto alguns projetam os seus efeitos em relagdo a um namero
indeterminado ou indeterminével de pessoas ou entidades e tém por referéncia um niimero
indeterminado ou indetermindvel de situagdes juridicas, outros, pelo contrario, irradiam
a sua eficdcia em relagdo a uma determinada pessoa ou entidade especifica ou uma
situagdo juridica determinada. No primeiro caso falar-se-a de atos individuais, ao passo
que no segundo ja se fara alusdo a atos gerais.

Tratando-se de uma entidade com forte vocagdo executiva e aplicativa — por

oposicao as entidades com vocagdo politica ou normadora (legislativa ou regulamentar)

5 V., a respeito, tendo por referéncia as atuagdes da administragdo publica, GOMES, Carla Amado,
Contributo para o estudo das operagbes materiais na administra¢do publica e do seu controlo
jurisdicional, Coimbra editora, Coimbra, 1999, p. 233.



—, compreende-se que a larga maioria dos atos de um tribunal sejam atos individuais.
Pense-se, por exemplo, em referéncia ao TdC, na aplicagdio de uma multa, no
decretamento de realizagdo de uma auditoria, na remessa de um processo ao Ministério
Publico ou na liquidagdo de emolumentos. Porém, apesar dessa forte vocagdo, a verdade
¢ que, no acervo de poderes constitucional e legalmente reconhecidos ao TdC, se
surpreendem alguns atos gerais. Serd o caso, uma vez mais a titulo exemplificativo, das
instrugdes dirigidas a todas as entidades a ele sujeitas sobre o modo de cumprimento de
determinadas obrigagdes declarativas ou informativas.

Esta distingdo, sem ser das que suscitam grandes problemas ao nivel interpretativo
ou aplicativo, ainda assim encerra algumas especificidades que importa salientar:

i) Primeiro, os atos de natureza individual, quando comportem -efeitos
externos, positivos ou negativos, devem ser adequadamente notificados aos
seus destinatarios, ao passo que os atos gerais se bastam com um ato de
publicidade genérica (publicacdo no Diario da republica, publicagdo no site,
etc.);

i1) Segundo, apenas os atos de natureza individual, quando impliquem
restrigdes de direitos, ou consequéncias juridicas desfavoraveis, podem ser
impugnados pelos particulares, uma vez que aos restantes (atos gerais), falta

para tal fim o requisito da legitimidade.

3.3. Eficacia interna/eficacia externa

Considerando ja o ambito espacial de projecao dos respetivos efeitos juridicos,
pode proceder-se a separagdo entre atos com eficécia interna e atos com eficacia externa.
Na realidade, também aqui ndo se torna dificil constatar que enquanto alguns atos
circunscrevem os seus efeitos a um nivel puramente interno e frequentemente encerrados
no quadro da estrutura funcional e organizatoria do proprio tribunal — e por isso se
podem denominar como atos (meramente) internos —, outros demonstram a
potencialidade de projetar os seus efeitos para fora além estrutura, irradiando eficacia
para fora — recebendo, em conformidade, a qualificagdo de atos externos. No primeiro
grupo, incluir-se-ao designadamente, o regulamento do proprio tribunal ou a aplicagdo de
uma san¢ao disciplinar a um magistrado; ja no segundo localizar-se-3o0, entre muitissimos

outros, 0os pareceres sobre as contas de certa entidade, os relatorios de auditoria, ou as



sentencgas proferidas em sede de processo de apuramento de responsabilidades financeiras
reintegratorias ou sancionatdrias.

O alcance juridico desta distingdo ¢ patente: os atos internos, limitando o seu
contorno de eficacia ao nivel puramente organizatorio e funcional do TdC, ndo
demonstrardo aptiddo para afetar a esfera juridica dos atores politicos, pessoas coletivas
de Direito publico, 6rgdos da administra¢do publica, cidadaos e empresas em geral, ndo
podendo ser por estes juridicamente questionaveis, pois que lhes faltara legitimidade. Em
qualquer caso, ainda que a eficacia daqueles se localize ao nivel das relagdes internas
(e.g., separacao de competéncias entre diversos 6rgaos) e das patologias que a esse
mesmo nivel podem surgir, a sua relevancia juridica ¢ patente, podendo, por exemplo,
servir de parametro para aferir da ilegalidade de atos administrativos ou para o exercicio

de responsabilidades disciplinares.

3.4. Vinculativos/nao vinculativos

Do ponto de vista do contetdo e, principalmente, das consequéncias juridicas
associadas ao eventual ndo acatamento, os atos juridicos podem ser vinculativos ou ndo
vinculativos: no primeiro caso, assumem natureza prescritiva, contendo em si comandos
imperativos, sob a forma de deveres juridicos (carga dedntica), associando-se-lhes
necessariamente consequéncias juridicas de natureza paralisante, invalidante ou
sancionatdria, como a impossibilidade de realizagdo de pagamentos, a imposi¢do de
multas, as obrigacdes de reposicao de verbas ou as suspensdes disciplinares; no segundo
caso, os atos encerram simples possibilidades de agir, meras faculdades comportamentais
que o respetivo sujeito pode seguir ou ndo, sendo que, caso o ndo faga, ndo resultam dai
efeitos juridicos gravosos ou limitativos, como serd o caso dos pareceres ndo vinculativos
ou recomendagoes.

Quanto as recomendagdes, importa, todavia, antecipar desde ja uma ideia crucial,
tendo em vista a atuacdo do TdC: quando emanadas no quadro de determinados processos
(que infra se referirdo), as mesmas ndo corporizam meras exortacdes, sugestdes ou
conselhos, sem qualquer contetudo juridico relevante do ponto de vista deontico, sendo
bem mais do que isso. Importa atentar que a sua ndo observancia reiterada pode ser
fundamento para a graduagdo de multas e, neste sentido — e apenas neste —, pode falar-
se verdadeiramente em soft law. Soft, ndo porque portadoras de uma suavidade ou

ductilidade que seja sindbnimo de auséncia de imperatividade, mas antes porque esta



ultima exsurge apenas num momento posterior e consequente. Nao sdo, em rigor,
exemplos de Direito sem sangdo (caso em que, de resto, ndo seria verdadeiro Direito, mas

mero convencimento ou persuasio).

3.5. Deliberativos / nao deliberativos

Continuando a colocar o foco de analise no conteudo da vontade formulada pela
pessoa ou entidade em causa, releva a oposicdo entre atos deliberativos e nao
deliberativos.

Para os presentes propositos, "deliberar" equivalera a escolher, optar, eleger,
decidir, isto ¢, fazer uso da vontade — em principio, autonoma, livre e ponderada — para
preferir entre apreciagdes ou solugdes distintas. Num ato deliberativo, o 6rgdo respetivo
efetua uma preferéncia, procede a uma escolha, faz uma opgao, elegendo uma de entre
varias solucdes possiveis: fazer ou ndo fazer; nomear ou ndo nomear; recomendar ou ndo
recomendar; condenar ou ndo condenar, etc. ’. De qualquer modo, em todas estas
situacdes existem determinadas caracteristicas de atuagdo que se devem ter por
verificadas, a saber:

— Por um lado, o agente deliberativo, antes de formular a sua vontade,
necessita de ponderar interesses e solucdes diversas, apreciando as
concretas circunstancias de modo, de tempo, e de lugar subjacentes a
situacdo que tem diante de si, avaliando-as e medindo-as, de modo a
encontrar a melhor de entre varias solucdes possiveis (no minimo, duas;

— Por outro lado, e em decorréncia dessa primeira nota, quando se estd em
presenca de procedimentos ou processos, torna-se imprescindivel a
realizacdo de atividade probatoria (instrugdo) em ordem a correta fixagao

dos factos subjacentes a decisdo a tomar.

Trata-se, como se constata, de atos com forte componente volitiva.

Diferentemente, quando se estd em presenca de um ato ndo deliberativo, o
respetivo agente nada escolhe, decide ou pondera, limitando-se a uma atuagdo de mera
forma, frequentemente com natureza automatica e até informadtica, e inserida numa cadeia

procedimental ou processual mais ampla. Sdo simples atos materiais e de execugdo,

" Importa desde ja adiantar a ideia crucial de que nem sempre deliberar significa decidir, pois podem existir
deliberagdes ndo decisorias, como a seguir (apartado 4.6.) se procurard demonstrar.



levados a pratica, por exemplo, no cumprimento de atos anteriores, nada lhes
acrescentando em termos de inovacao juridica, ndo gerando efeitos juridicos autonomos
per se. Neste sentido, compreende-se que serdo atos nao deliberativos (i) as denominadas
simples operagoes materiais (como ouvir uma pessoa, reduzir a escrito as suas
declaracdes, aceitar ou remeter documentos, distribuir processos), (ii) os atos de tramite
(como um despachos de mero expediente ou a presidéncia de uma sessdo ou audiéncia),
(ii1) os atos comunicativos (como a notificacao das partes num processo ou a convocagao
para estar presente num certo ato) ou (iv) as meras declaragdes de ciéncia ou
exteriorizagdes de vontade narrativas, descritivas, e sem qualquer conteudo prescritivo
(relatdrios ou afirmagdes mediante as quais se declara que se toma conhecimento de algo).

Estes atos ndo deliberativos, na medida em que nada convocam a titulo de
escolhas, ndo tém, em principio, na sua base ponderagdes, avaliacdes, valoragdes, ou
apreciagdes cognitivas de relevo por parte de quem os pratica, mas simples verificagdes
(sem prejuizo de, na sua sequéncia, se poderem tomar deliberagdes).

Convém desde ja enfatizar que, do ponto de vista juridico-fornal, um ato
deliberativo ndo sera necessariamente sindnimo de delibera¢do, ao menos tendo por

referéncia a atuacao do TdC. Mas a este assunto voltaremos em devido tempo.

3.6. Decisorios/nao decisorios

Uma das mais relevantes classificagdes que emerge no contexto dos atos
deliberativos acabados de referir assenta na distingdo entre atos decisérios ¢ nao
decisorios e, tratando-se de uma distingdo aparentemente simples, ndo se pode negar que
a mesma encerra em si alguns nicleos problematicos.

Atendendo, uma vez mais, ao respetivo contetido, constata-se que alguns atos
contém uma formulagdo de vontade que se materializa na resolucao (decisdo) de uma
determinada questao que ¢ colocada a determinado sujeito ptblico; sdo atos com contetido
resolutorio, em situagdes nas quais se coloca perante o agente uma questdo juridica (e.g.,
a subsuncao de determinada factualidade a previsdo de uma lei, um conflito de pretensoes,
a apreciagdo da conformidade juridica de determinada norma com um determinado
parametro ou bloco de juridicidade) e exige-se que o mesmo emita uma declaracdo de
vontade no sentido de resolver a questdo ou dissidio (neste ultimo caso, procurando
introduzir no ordenamento a paz juridica que o seu surgimento veio colocar em crise). E

o caso dos atos por via dos quais se defere ou indefere certa pretensao, se anula ou mantém

10



um especifico ato, se condena ou ndo condena certo agente pela pratica de uma eventual
infracdo, se concede ou se recusa visto a um concreto ato ou contrato, etc. Em qualquer
caso, mais do que decidir entre varios caminhos possiveis, estd em causa a sanagdo (a
resolugdo) de um problema.

Em oposicdo aos descritos, atos existem por via dos quais, mesmo deliberando-
se, nada se decide ou nada se resolve, na medida em que nenhuma questdo problematica
ou conflituosa ¢ colocada diante do autor, limitando-se este a emitir um pronunciamento
ndo resolutério, por exemplo, nomeando uma comissdo (poderia nomeé-la com outra
composi¢do), fixando o nimero de juizes de uma secc¢do, recomendando certa atuacao
procedimental, etc. ®.

Embora a distingdo nem sempre se afigure absolutamente nitida, a verdade ¢ que
de um ponto de vista da pureza juridico-conceitual, o ato deliberativo ndo se confunde
com o ato decisdrio, na medida em que o agente pode deliberar sobre alguma questio,
sem que, na verdade a decida, até porque pode nem haver nada para "decidir" (recorde-
se: no sentido de resolver uma questdo juridica ou apaziguar um conflito). Por
conseguinte, de um modo simples e expositivo, e pensando no TdC, € possivel afirmar a
existéncia de:

1) Atos deliberativos e decisorios, como os atos administrativos, as sentengas
ou o0s acordaos;

i1) Atos deliberativos nao decisorios, como as recomendagdes, a constitui¢ao
de uma comissdo, a emanagdo de instrugdes sobre a organizacao dos

processos, ou a determinacdo de realizagdo de uma auditoria.

3.7. Jurisdicionais/administrativos

No contexto dos atos deliberativos, decisorios e vinculativos, avulta a biparticao
entre atos administrativos e atos jurisdicionais. Perceber-se-4 no desenvolvimento das
presentes consideragdes que esta ¢ uma classifica¢do essencialissima, na medida em que
a pratica dos segundos esta reservada a um tribunal, rectius, a um agente publico que se

possa qualificar como juiz. Dai se entenda que a questdo da qualificagdo do TdC como

8 Como veremos, do ponto de vista linguistico e em termos préticos, a terminologia utilizada para significar
o involucro juridico destes atos ndo ¢ harmonica, utilizando-se por vezes o verbo "resolver" e em outros o
verbo "deliberar". Resolugcoes ou deliberagoes serdo, em todo o caso, atos deliberativos ndo decisorios no
sentido apontado.
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um verdadeiro tribunal (e dos respetivos decisores como verdadeiros juizes) se revela
absolutamente  fundamental, pois serd juridicamente inadmissivel, porque
inconstitucional, a pratica de atos jurisdicionais por agentes administrativos. E este o
alcance do denominado principio da reserva da fung¢do jurisdicional (Richtervorbehalt:
reserva do juiz, monopolio do juiz) °.

Sendo certo que varios critérios teoricos existem para fundar a separacdo entre os
referidos atos °, parece seguro afirmar que o ato jurisdicional sera aquele que, tendo por
referéncia um problema ou uma questdo concreta, ¢ praticado por um juiz e tem como
fim atingir a paz juridica. A este respeito, tomamos a liberdade de aqui aproveitar o que
J& em outra sede escrevemos !

i) O ato jurisdicional deve ser praticado por um ator que, aos olhos do
ordenamento e da Constituicdo, se possa qualificar como juiz, o que
pressupOe a verificacdo cumulativa dos estatutos de independéncia objetiva
(obediéncia estrita e exclusiva ao Direito objetivo e ndo a outros parametros,
como orientacdes politicas, instrugdes de servigo, metas ou objetivos
gestiondrios, subordinagdo hierdrquica, etc.) e independéncia subjetiva
(cristalizada nas exigéncias de inamovibilidade e irresponsabilidade pelas
decisdes tomadas);

i1) O ato jurisdicional deve revestir forma e contetido individual e concreto, no
sentido em que se destina a produzir os efeitos tendo por referéncia um
problema, uma situagdo (ou conjunto determinado de situagdes) e um sujeito
(ou conjunto determinado de sujeitos) perfeitamente individualizados, aqui
se distinguindo claramente dos atos normadores (e.g., legislativos ou

regulamentares) '%;

° Cf. art.°202.°, n.° 1, da CRP.

10 Cfr., classicamente, QUEIRO, Afonso, 4 fungdo administrativa, separata da Revista de Direito e de
Estudos Sociais, ano XXIV, janeiro-setembro, 1977, pp. 24 ¢ ss., em especial, p. 31, e, do mesmo autor,
Lig¢oes de Direito Administrativo, Coimbra, 1976, pp. 10 e ss.. V., ainda, ¢ entre muitissimos outros, acérdao
do TC n.° 80/2003.

V. 0 nosso Sobre a natureza juridica dos atos praticados em execugdo fiscal, in Execugdo fiscal (e-book),
Centro de Estudos Judiciarios, Lisboa, 2019, pp. 35 e ss. (disponivel em formato eletrénico em:
http://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/59862/1/Nat%20jur%c3%addica%?20atos%20PEF.pd
f

12 Sem embargo do referido no texto, podera ser problematica a questio — aqui ndo aprofundada — de
saber se as decisdes dos Tribunais proferidas em processo de controlo abstrato da constitucionalidade ou
da legalidade, dotadas de forca obrigatoria geral, deveriam continuar a ser qualificadas como atos
jurisdicionais, ao invés de eventualmente serem qualificadas como atos normadores negativos, na medida
em que, em regra, a sua eficacia juridica materializa-se no afastamento com efeitos erga omnes de certa
norma legal ou regulamentar do ordenamento juridico. V., a respeito, art.” 282.° da CRP e 76.° do Codigo
de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA).
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ii1) O ato jurisdicional apenas pode ter como finalidade ou objetivo a resolugao
definitiva de um conflito de pretensdes ** ou de uma controvérsia sobre a
verificagdo em concreto de uma violagao da ordem juridica (e.g., existéncia
de uma ilegalidade). Neste seguimento, a nota conflitual, adversativa ou
dissidente ¢ notdria, motivo pelo qual ndo se podem considerar
jurisdicionais os atos relativamente aos quais nao ha dissidio ou oposi¢ao,
mas antes consenso ou acordo, como as transac¢des, homologacao de acordos

ou atos equivalentes, mesmo quando praticados por juizes.

Os atos administrativos, consistindo igualmente em atos decisorios e vinculativos
— como, de resto, a propria noc¢ao constante do Codigo de Procedimento Administrativo
(CPA) o determina ** —, ndo sdo revestidos, contudo, das marcas referidas em 1) e iii).
Na verdade, nem sdo praticados por um ator qualificado como juiz **, nem tém como
finalidade a resolu¢do definitiva de um litigio ou de uma controvérsia sobre uma violagao
da ordem juridica. Em termos de regime juridico, deve considerar-se-lhes aplicaveis as
normas (principios e regras) de natureza administrativa, como as que se materializam nas
exigéncias de notificacdo dos eventuais lesados para exercicio do direito de audi¢do; de
revestimento de especiais cuidados quanto a fundamentagdo (oficiosa, clara, completa,
expressa), ou até, em alguns casos, na consagragdo da solucdao do indeferimento tacito,
decorrente de atitudes silentes.

A proposito desta distingdo entre atos jurisdicionais e atos administrativos,
importard recolocar em evidéncia um principio j4 acima aludido: o principio da
conformidade funcional, nos termos do qual nas situagdes de indeterminagdo e
ambiguidade ndo se podera chegar a um resultado interpretativo que subverta a teleologia
(intencdo) do legislador constituinte. Neste particular dominio, nunca pode ser perdido

de vista que este ultimo fixou uma baliza bem marcada: os atos de natureza jurisdicional

3 Tmporta colocar em evidéncia que a expressdo "resolugdo definitiva de um conflito" utilizada no texto
deve ser em entendida num sentido juridicamente enquadrado e adequado, pois considerando-se o ato
jurisdicional uma deliberag@o decisoria e resolutiva de um conflito — estabelecendo a solugdo, conclusdo
ou desfecho do mesmo —, pode bem suceder que essa solug@o nao seja ainda definitiva dos pontos de vista
vertical (e material), existindo a possibilidade de ainda ser objeto de reapreciacdo por um tribunal superior.
Em todo o caso, mesmo nestas situagdes, a qualificacdo como jurisdicional nao serd de afastar, na medida
em que se esta em presenga de uma solugdo que que, naquele momento, estabelece alguma paz juridica.

14 Cf. art.° 148.° do CPA.

5 Em rigor, € num certo sentido, pode dizer-se que um juiz pode praticar atos administrativos. Porém, em
em tais casos, apesar de funcionalmente investido, ndo estard exatamente a atuar enquanto juiz, mas antes
enquanto 6rgdo administrativo integrante do tribunal. Como adiante se dird, um 6rgdo administrativo
dotado de uma especial autoridade, ¢ certo, mas, ainda assim, 6rgdo administrativo.
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apenas podem ser praticados por 6rgdos com a natureza de tribunal (reserva de fungdo
jurisdicional) . Qualquer atribuicdo em sentido diferente sera necessariamente
inconstitucional, de modo que € possivel afirmar que nas situacdes em que o TdC resolve
litigios em ultima palavra, esta a atuar como tribunal e no exercicio de auténticos poderes

jurisdicionais.

§ Razio de ordem

Apresentado este catalogo — o qual, reitere-se, ndo tem natureza excludente ou
fechada, e admite aplicagdo sobreposta das diversas tipologias ou classifica¢des [pense-
se, por exemplo, que um ato individual vinculativo, tanto podem ter natureza jurisdicional
(sentenca de condenagdo) como natureza administrativa (decisdo de aplicagdo de multa,
ou decisdo de recusa ou concessdo de visto), ou que um ato geral tanto pode ter eficacia
interna (regulamento puramente organizatdrio) como externa (instrugdes sobre
cumprimento de deveres)] —, estar-se-& em condi¢cdes de avancar no sentido do
conhecimento mais aprofundado dos atos que podem ser praticados pelo TdC.

Com esse propdsito, ensaiar-se-4 uma tipologia que permita capta-los de um modo
logicamente plausivel e juridicamente aceitdvel, embora se reconheca que, como
qualquer outra, terd muito de convencional. De qualquer modo, atendendo a circunstancia
de que o universo a considerar ndo ¢ de apreensdo intuitiva, procurar-se-a igualmente
acentuar a dimensao pedagdgica e de clareza expositiva, de maneira a que o resultado se

apresente Util e proveitoso.

4. Tipologia dos atos do Tribunal de Contas

§ prévio: as "deliberacoes"

Antes de adentrar em consideragdes mais aprofundadas, importa apresentar
algumas notas de cautela, motivada pela complexidade dos enunciados linguisticos
utilizados, quer pelo legislador, quer pelo proprio tribunal. Particularmente este ultimo,
quando materializa em ato as suas atribuigdes e competéncias, parece fazé-lo de modo

algo erratico — ou, no minimo, nao claro e categoérico —, ndo permitindo ao intérprete

16 Cfr., uma vez mais, art.° 202.° da CRP.
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um alinhamento de raciocinio que conflua em resultados explicativos convincentes. Na
verdade, ndo raro utiliza vocabulos diversos para exprimir vontades juridicas
semelhantes, ou vocabulos semelhantes para exprimir vontades juridicas diversas, como
sucede, por exemplo, quando se refere a "deliberacdo" ou a "resolugao" v’.

Pela nossa parte, como modo de procurar atingir algum sentido expositivo € um
grau adequado de coeréncia, serd assumido que o ato (a manifestagdo de vontade) ndo se
confunde com a forma (o involucro juridico que reveste aquela), o que nos levard a
assumir os seguintes marcos conceituais:

1) A "deliberagdo" lato sensu serd sindbnimo de ato deliberativo, a simples
emanagao de vontade que o tribunal ou o juiz proferem — frequentemente
utilizando o presente do indicativo do verbo respetivo ("delibera") —, sendo
que a mesma podera revestir variadissimos nomen luris (resolugdo, decisdo,
instrug¢do, sentenga ou até mesmo... deliberagdo, aqui stricto sensu), €
distinta natureza juridica (e.g., ato normativo, ato administrativo, ato
jurisdicional). Em todos estes casos, o TdC delibera, exprimindo uma
vontade de eficdacia juridica, uma vontade que induz a introducdo de
determinada alteragdo no mundo do Direito.

i1) A "deliberacao" stricto sensu serd a categoria juridica residual utilizada
pelo tribunal para expressar a sua vontade, quando esta ndo se integre em
qualquer das outras previstas. Nao sendo regulamento, instrugdo, ato
administrativo, sentenga, acordao, parecer, relatorio ou recomendagao, sera

deliberacao.

Isto considerado, o delineamento expositivo que se segue assenta nos seguintes

desdobramentos:

17 Um exemplo paradigmatico do acabado de referir pode constatar-se na Resolugdo 1/2020, na qual o TdC
utiliza trés enunciados linguisticos distintos: (i) denomina o ato como "resolugdo", (ii) emprega o verbo
"deliberar" (e ndo "resolver") e (iii) refere-se ao conteudo como "instrugdes". Ja em outras situagdes, essas
mesmas instrugdes sdo aprovadas por meio de um ato com o mesmo nome (e.g., Instrugdo n.° 1/2019). Em
outros casos, a deliberagdo contém recomendagdes a Assembleia da Republica e ao Governo (deliberagdes
1/2004 ¢ 2/2004, 1.% secgdo), reiteragdes de anteriores instrugoes (deliberagdo do plenario da 2. secgdo, de
4 de novembro de 2004), ou a aprovagdo do programa anual de uma Sec¢do Regional (Resolugdo n.®4/2020.
Em outros ainda, o verbo utilizado ja nio ¢ o verbo "deliberar", mas o verbo "resolver" (Resolugdo n.°
3/2018 - PG). Enfim, pode dizer-se que, no minimo, existe alguma indefinigao.

Nao se desconsidera que até poderdo existir critérios validos que subjazam & arrumagio de todos
estes diferentes e heterogéneos atos; simplesmente, a existir, ndo parecem ser critérios que razoavelmente
consigam ser atingidos por um normal destinatdrio, recorrendo ao usual instrumentario de interpretagao
juridica.

Todos os atos atrds referidos podem ser consultados em https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/Pages/Produtos-do-Tribunal.aspx (ltima vez consultado em 17 de janeiro de 2021).
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1) Primeiro, serdo separados os atos deliberativos (5.1.) dos ndo deliberativos
(5.2.);
i1) Depois, no especifico contexto dos atos deliberativos, serdo considerados,
por um lado, aqueles que possuem eficacia geral ou abstrata (5.1.1.) e, por
outro lado, os que a ndo possuem (5.1.2.).
De um modo esquematico:
Com eficacia interna ——p regulamento
Gerais ou abstratos
Com eficiciaexterna — . instrugdes
(Deliberagdes genéricas)
Deliberativos
(Deliberagdes lato sensu)

Atos

do Com conteudo decisorio

TdC Atos jurisdicionais
Individuais ou concrets

Atos administrativos

\

Pareceres
Sem contetido decisorio Relatorios
Recomendagdes

(Deliberagdes ndo
Atos materiais genéricas)
Naio deliberativo
Atos comunicativos

Enfim, explorando itinerarios que ndo sdo definitivamente faceis, avancemos,

procurando cursar o alinhamento proposto.

4.1. Atos deliberativos

4.1.1. Gerais ou abstratos

Assumindo, como acima fizemos, que os atos gerais sdo aqueles que projetam os
seus efeitos em relacdo a um niimero indeterminado ou indeterminavel de pessoas, € 0s
atos abstratos, em relagdo a um nimero indeterminado ou indetermindvel de situagdes
juridicas, podera ser proveitoso, como modo de melhor captar a sua particular esséncia,
aparta-los em dois grupos diferenciados: (i) por um lado, aqueles cuja eficacia — ainda
que geral, insiste-se — se circunscreve ao perimetro do proprio TdC (podendo aqui falar-
se em indeterminabilidade relativa) e, por outro lado, (ii) aqueles cuja eficacia irradia

para fora dos limites do mesmo.

4.1.1.1. Com eficacia interna: regulamento(s)
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Embora ndo integrem os poderes tipicos que imediatamente se associam a
tribunais, a verdade ¢ que estes podem ser titulares de competéncias normadoras.

Importa ndo perder de vista que a perce¢do do exercicio de poderes normadores
por parte dos tribunais (quaisquer que eles sejam) deve ser assimilada considerando os
seguintes pressupostos: primeiro, tais poderes normadores ndo assumem natureza
legislativa, mas meramente regulamentar !; segundo, o exercicio dos mesmos ndo se
extrai da sua atuagdo enquanto 6rgao jurisdicional em si, mas enquanto 6rgao de natureza
administrativa (e aqui, uma vez mais, se evidencia a natureza pluriforme de tais
entidades); e, terceiro, estes regulamentos, com conteudo vinculativo e natureza geral e
abstrata, sdo emanados no desempenho de prerrogativas de auto-organizagdo (auto-
administracdo) .

Ora, atentando em tais pressupostos, ndo se torna dificil surpreender no quadro
juridico disciplinador respetivo, normas atinentes a competéncias para a emanacao de
regulamentos, desde logo, o art.® 6.°, alinea a), da LOPTC, quando refere que compete ao
TdC — por meio do seu plendrio geral, e mediante as propostas das sec¢des — aprovar
o0 seu proprio regulamento, o qual deve ser publicado em jornal oficial ° /2* .

Fala-se aqui de regulamento internos, no sentido em que circunscrevem o0s seus
efeitos no quadro da estrutura funcional e organizatoria do proprio tribunal, se bem que

sejam auténticos efeitos juridicos e tenham real natureza dedntica.

4.1.1.2. Com eficacia externa: instrucoes

A exemplo dos suprarreferidos regulamentos, também as instru¢des t€ém natureza

geral ou abstrata e eficdcia vinculativa, embora o seu ambito de abrangéncia seja

18 O referido no texto ndo ignora nem desconsidera a circunstincia de que certos tribunais — onde
patentemente ndo se inclui o TdC — podem assumir as feigdes de legislador negativo, o que sucede quando
proferem decisdes dotadas de forga obrigatoria geral, em processo de controlo abstrato da
constitucionalidade ou da legalidade. Nestes casos, como resulta sabido, os respetivos acorddos corporizam
um afastamento com efeitos erga omnes de certa norma legal ou regulamentar do ordenamento juridico,
criando por essa via uma nova norma equivalente ao vazio juridico entretanto resultante. V., a respeito,
art.” 282.° da CRP e 76.° do CPTA (em ambos os casos, com as necessarias ressalvas, inerentes aos
principio da seguranca juridica, a equidade ou a interesse publico de excecional relevo). De todo o modo,
como se adiantou, o TdC ndo dispde de tais prerrogativas.

19 A respeito, v. COSTA, Paulo Nogueira, O Tribunal de Contas e a boa governanca, 2.* edigdo, Petrony,
2017, p. 121.

20 Cf. art.° 9.°, n.°° 2 ¢ 3, da LOPTC. Quanto as dimensdes competenciais, v. art.”® 75.°, alinea d); 77.°, n.°
1, alinea c); 78.% n.° 1, alinea c); e 104.° alinea b).

21 Cf. Regulamento n.° 112/2018, in DR, 11, 15 de fevereiro de 2018.
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claramente mais abrangente - trata-se de atos que projetam os seus efeitos externamente,
para fora da estrutura organizatéria do tribunal, como inequivocamente resulta do texto
do art.° 6.°, alinea b), da LOPTC. Com efeito, de tal preceito retira-se cristalinamente que
as instrucdes devem ser observadas por todas as entidades sujeitas a jurisdicao daquele,
aqui se incluindo, designadamente, os servi¢os da administra¢do central e regional, as
entidades locais, os institutos publicos, a seguranga social, as entidades publicas
empresariais, as concessionarias e, em geral, todas as entidades (ainda que formalmente
privadas) que tenham participacdo de capitais publicos ou sejam beneficidrias de
dinheiros publicos.

Tais instru¢cdes — aprovadas pelo plenario geral ou pelas sec¢des, consoante os
casos * — materializam-se em auténticos enunciados prescritivos, atinentes aos
procedimentos e formalidades a observar perante o tribunal, designadamente em matéria
de (i) prestacdo de informacdes, (ii) de elaboracdo, organizagdo ou prestacao de contas,
ou ainda (iii) de demonstracdes financeiras 2.

Importa notar que ndo se estd em presenga de simples recomendagdes ou atos com
forca meramente persuasiva ou informativa, mas antes de verdadeiros atos que contém
comandos deonticos e eficicia vinculativa. Basta atentar no facto de que a propria lei
refere que os processos a remeter para fiscalizagdo prévia devem ser instruidos "em
conformidade com as instru¢des publicadas na 2.? série do Diario da Republica" %, e que
"as contas sdo elaboradas e documentadas de acordo com as instrugdes aprovadas pelo
Tribunal" 2. Além disso, convém ndo negligenciar a circunstancia de que se trata de atos
que devem ser publicados em Diario da Republica, o que, sem ser um argumento decisivo
— certos relatdrios e pareceres também o sdo e nem por tal motivo adquirem natureza
deodntica —, constitui mais um argumento para reforcar o entendimento aqui vertido e
defendido %.

Sao, assim, verdadeiras normas juridicas.

4.1.1.3. Deliberacoes genéricas

22 Assim, art. 75.°, alinea d); 77.°, n.° 1, alinea b); e 78.°, n.° 1, alinea ¢), todos da LOPTC.
2 Cf. art.® 15.° do Regulamento do Tribunal de Contas.

24 Assim, art.° 81.°, n.° 1, da LOPTC.

B V. art.° 52.°, n.° 6, da LOPTC.

26 Cf. art.® 9.° n.° 2, alinea d) da LOPTC.
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Como se depreende do que acima se disse acerca dos varios sentidos do termo
"deliberagao", estamos aqui em presenca de atos deliberativos que, sendo gerais ou
abstratos, ndo se subsumem as categorias anteriores (regulamentos e instrugdes).

Aqui se incluirdo, entre outros, os atos enquadraveis na denominada "autonomia
de programacao" 27, como a aprova¢ao do programa das agdes de fiscalizagdo e controlo
para o triénio % ou a aprovacdo do programa anual da sec¢do ?°. Igualmente aqui se
compreenderdo os atos (i) de constitui¢ao de areas de responsabilidade a incumbir a cada
juiz %, (ii) de fixagdo do montante anual de receita ou de despesa abaixo do qual as
entidades podem ficar dispensadas de remeter as contas ao tribunal ** ou (iii) de dispensa

(em abstrato, ndo de uma entidade em concreto) de remessa de contas 2.

4.1.2. Atos individuais ou concretos

Importa agora refletir sobre os atos que ndo sdo gerais nem abstratos, isto &,
aqueles que fazem incidir o seu foco de eficacia sobre uma determinada pessoa ou sobre
uma concreta situacdo juridica. De um ponto de vista expositivo — e fazendo uso dos
critérios acima expostos —, cré-se que a melhor forma de os abordar sera discriminando-
os em decisorios e ndo decisdrios, consoante, respetivamente, contenham, ou nao, uma
formulagdo de vontade que se materializa na resolu¢ao de uma determinada questdo ou

conflito, introduzindo no ordenamento a subsequente paz juridica.

4.1.2.1. Com conteudo decisorio

4.1.2.1.1. Atos administrativos

Apesar de o Tribunal de Contas se afirmar genericamente como um Orgao

jurisdicional — e de tal resultar inequivocamente das coordenadas constitucionais — ,

27 Assim, COSTA, Paulo Nogueira, O Tribunal de Contas e a boa governanca, cit., p. 123.

28 Cf. art.° 37.° n.° 1, da LOPTC.

29 Cf. art.s 38.° (1.* sec¢do) € 40.° (2.* sec¢do) da LOPTC. Em tais programas deve constar, designadamente,
a relagdo dos organismos ou servicos dispensados de fiscalizacdo prévia, a relacdo das entidades
dispensadas da remessa de contas, ou o valor de receita ou despesa abaixo do qual as entidades sujeitas a
prestacdo de contas ficam dispensadas de as remeter a tribunal.

30 Cf. art.° 39.° da LOPTC.

31 Cf. art.° 51.° n.° 3, da LOPTC.

32 Cf art.® 51.°,n.° 4, da LOPTC.
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ndo se pode dai inferir um estatuto de exclusividade atributiva e competencial, ou excluir
a possibilidade de o mesmo praticar atos no exercicio de poderes ndo jurisdicionais,
designadamente atos normadores (como os supramencionados regulamentos) ou atos
administrativos. O mesmo acontece, de resto, com qualquer outro tribunal.

Particularmente no que concerne aos atos administrativos — que ndo se
confundem com os atos jurisdicionais (sentencas e acordaos) e cuja nocao juridicamente
adequada engloba apenas os atos individuais e concretos, externos, decisorios e
vinculativos, praticados por um agente no exercicio dos seus poderes administrativos —
ndo se pode dizer que seja sempre facil proceder a sua identifica¢do. Alids, por vezes os
proprios Tribunais, nas suas emanacdes de vontade, parecem confundir varias dimensdes
da sua concreta atividade. Em todo o caso, a partir da analise dos dados fornecidos pelo
legislador e utilizando critérios sistematica e teleologicamente orientados de
interpretacdo, ndo sera despropositado afirmar que o TdC podera praticar atos
administrativos nos seguintes segmentos competenciais e materiais:

1) Em primeiro lugar, no dominio da fixacao (liquidagdo) de taxas por servigos
prestados, designadamente sob a forma de emolumentos. Trata-se, como se
sabe, de verdadeiros atos administrativos em materia tributaria, referindo-
se-lhes a LOPTC em varias localizagdes, em particular ao nivel da
verificagdo interna das contas por parte dos servicos de apoio ** (sublinha-
se este ponto: a lei refere-se a servigos, ndo ao juiz); da fiscalizagdo prévia
(exercida através do visto ou da declaragdo de conformidade) 34, da
verificagcdo externa das contas 3°; ou dos recursos de natureza contenciosa
ou jurisdicional *;

ii)) Em segundo lugar, no dominio da afetacdo ou alteragdo de estatutos
especificos, como sucede quando se procede a afetagdo temporaria de juizes
a uma diferente sec¢@o *” ou quando reduz o servigo a atribuir ou a distribuir
ao vice-presidente do tribunal 3%;

iiil) Em terceiro lugar, no dominio das decisdes de aplicagdo de sancdes

ecuniarias, designadas como "multas" (relativamente as quais se podem
9

33 Assim, art.® 53.°, n.° 3, da LOPTC.

34 Cf. art.® 46.°,n.° 5, da LOPTC.

35 Cf. art.° 54.°, n.° 3, alinea j), da LOPTC.
36 Cf. art.° 97.°. n.° 7, da LOPTC.

37 Cf. art.® 15.°, n.° 6, da LOPTC.

38 Cf art.® 17.°,n.° 5, da LOPTC.
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suscitar muitissimas davidas de pertinéncia desta qualificagdo juridica) *.
Neste contexto, em sede ndo contenciosa, o TdC pode aplicar multas em
inimeras situagdes legalmente previstas de desconformidades com o
ordenamento ou incumprimento de deveres, como a violagdo das normas
disciplinadoras de despesas publicas; a execu¢do de atos ou contratos que
ndo tenham sido submetidos a fiscalizacdo prévia quando a isso estavam
legalmente sujeitos; a utilizagao de dinheiros publicos em finalidade diversa
da legalmente prevista; o ndo acatamento reiterado e injustificado das
recomendacdes do proprio tribunal; ou ainda a falta injustificada de
prestagdo de contas ao tribunal, entre outras “°;

iv) Em quarto lugar, no dominio disciplinar, podendo aplicar san¢des desta
natureza aos proprios juizes, em situagdes nas quais 0s mesmos nao
procedam de acordo com as normas legais (deontologicas) pertinentemente
aplicaveis, e sempre na sequéncia de devido procedimento envolvendo todas

as garantias de contraditorio e defesa .

Estes serdo, como se disse, exemplos de atos administrativos stricto sensu
praticados pelo TdC, ndo sendo de excluir a existéncia de outros como, por exemplo, o
processamento de abonos 2, a revogagdo da dispensa de fiscalizacdo prévia *, ou a
retificacdo de erros materiais (e.g., erros de escrita ou de calculo, inexatiddes ou lapsos
manifestos, obscuridades ou ambiguidades) em relatorios de auditoria, no seguimento de
uma reclamagdo apresentada nesse sentido 4. Em qualquer dos casos, sendo verdade que
¢ o tribunal quem os emana, ndo deixa igualmente de o ser que, dentro deste, se trata de

atos que podem ser efetivados por qualquer um dos seus desdobramentos organicos,

39 A este propdsito, importa comegar por esclarecer que as decisdes de aplicagdo das sogenannte multas
ndo se confundem com as sentengas que igualmente o fazem, pois as primeiras sdo atos administrativos, ao
passo que as segundas sdo, evidentemente, atos jurisdicionais (aos quais nos referiremos adiante). De resto,
e diferentemente do que acontece em outros dominios, aqui a lei é particularmente esclarecedora ao
estabelecer uma clara fronteira ou distingao. Basta atentar no disposto no art.° 79.°, n.° 1, da LOPTC, o qual
refere que compete a 3.* Secgdo, em plendrio julgar os recursos das decisées de aplicagcdo de multas
proferidas nas 1.% € 2.% Sec¢des e nas secgdes regionais [alinea c)].

0 Cf. art.® 65.°,n.° 1, € 66.°,n.° 1, da LOPTC

41 Cf art.® 7.°, n.° 4, e 75.° alinea €), da LOPTC e, ainda, art.°s 100.° ¢ 101.° do respetivo Regulamento.

42 Cf. art.® 6.°, alinea ¢), da LOPTC.

3 Cf. art.° 38.°, n.° 2, da LOPTC.

4 Cf. art.° 127.° da LOPTC. E de notar que o n.° 2 reforga claramente a interpretagdo nos termos da qual se
tratard de um ato administrativo — ainda que praticado por um juiz — ao efetuar expressa alusdo a
"audiéncia dos interessados".
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desde as secretarias, aos servigos de apoio, ou até ao proprio juiz. Reitera-se, porém, o
que acima se referiu: em rigor, nestas situagodes, apesar de funcionalmente investido, ndo
estard exatamente a atuar enquanto juiz, mas antes enquanto Orgdo administrativo
integrante do tribunal (sem independéncia objetiva e subjetiva, sujeito a eventuais
orientacdes hierarquicas). Um 6rgao administrativo dotado de uma especial autoridade, é
certo, mas, ainda assim, 6rgdo administrativo.

Em todos estes casos, como se disse, além de se terem por necessarias atividades
de ponderacdo e de avaliagdo, devem considerar-se aplicdveis os principios e regras
enformadores da atividade administrativa, designadamente os que se materializam nas
exigéncias de especiais cuidados quanto a fundamentacao e de notificagcdo dos eventuais

lesados para exercicio do direito de audicao.

4.1.2.1.2. Atos jurisdicionais

Diferentes dos atos administrativos, sdo as emanacdes de vontade mediante as
quais se decide, com caracter de independéncia, (1) um determinado litigio ou (ii) uma
questdo de conformidade de determinado ato com a ordem juridica.

E aqui radica a esséncia da funcdo jurisdicional.

1) Em termos processuais, a resolucdo de litigios por parte do TdC tanto pode
ocorrer em primeiro grau de jurisdigdo — naquelas situagdes em que o
dissidio surge perante si "ex novum", sem qualquer intervengao jurisdicional
(stricto sensu) anterior — como em segundo grau de jurisdicdo — naquelas
situacdes em que o mesmo funciona como instancia recursiva, sindicando a
correcdo juridica de uma decisdo jurisdicional anterior, designadamente
uma sentenga. Em termos que ainda ndo se devem considerar desadequados
ou superados, pode falar-se respetivamente em "recurso contencioso" ou em
"recurso jurisdicional”, os quais se podem efetivar, consoante as situagdes,
pelas diferentes secgdes do tribunal, quer funcionando em pleno, quer
funcionando em subseccdo (embora sempre com indiscutivel forga
vinculativa erga omnes *°). No primeiro caso, relevam, por exemplo, as

decisdes proferidas em sede de recurso de decisdes administrativas, como

45 V., a respeito, art.° 8.°, n.° 2, da LOPTC.
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acontece nas ja mencionadas decisdes de aplicagdo de multa ou de fixacao
de emolumentos “6; no segundo, destacam-se os julgamentos dos recursos
das decisdes proferidas pelo proprio tribunal em 1.* instancia, dos pedidos
de revisdao das decisdes transitadas em julgado e de fixagdo de

jurisprudéncia (recurso extraordinario) +’.

i1) A apreciacdo da conformidade de determinado ato com a ordem juridica
suscita — a exemplo de outros processos, como os de controlo preventivo
da constitucionalidade das normas — intimeros problemas de qualificagdo,
particularmente ao nivel da consideragdo da existéncia, ou ndo, de um
verdadeiro tribunal e de um auténtico juiz, subordinado exclusivamente ao
Direito e dotado das caracteristicas de independéncia objetiva e subjetiva.
Intui-se com facilidade que, aqui, os "processos" de visto prévio estdo no
amago destes problemas e duavidas, por isso se justificando uma
particularizada men¢ao, autonomizando um apartado sistemdtico para o

efeito.

§ Especial referéncia ao visto do TdC

Como ja se tem vindo a deixar implicito quase desde o inicio das presentes
reflexdes, o0 mais percetivel embarago relacionado com questdes de natureza juridica das
tramitacdes e atos do TdC situa-se ao nivel do, assim designado, "visto prévio",
processualmente inserido na tramitagdo da "fiscalizagdo prévia", a qual tem por fim
"verificar se os atos, contratos ou outros instrumentos geradores de despesa ou
representativos de responsabilidades financeiras diretas ou indiretas estd@o conformes as
leis em vigor € se os respetivos encargos tém cabimento em verba or¢amental propria” .
Questiona-se em especial se tal ato — uma condicao de eficacia relativamente aos outros
atos (e contratos) que constituem o seu objeto e referente *° — se configura como um ato

jurisdicional ou um ato ndo jurisdicional, designadamente administrativo. Trata-se, como

4 Cf. art.”® 77.%,n.° 2, alinea b) € 79.°, n.° 1, alineas b) e ¢) da LOPTC.

47 Cf. art.”® 79.%, n.° 1, alineas a) e d), e 75.°, alinea f) da LOPTC.

4 Cf. art.° 44.°, n.° 1, da LOPTC (sublinhado no texto, nosso, evidentemente).

49 Neste sentido, v., por exemplo, acordio do STA de 08 de junho de 2003, processo n.° 041969, ou acdrdios
do TCAN de 06 de margo de 2014, processo n° 08195/11; de 07 de mar¢o de 2013, processo n.°
00236/08.6BEPNF ou de 08 de outubro de 2010, processo n.° 03003/09.6BEPRT.
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j& foi dito, de um dominio "altamente controvertido" e de um "terreno altamente
escorregadio" *°.

Atualmente %2, considerando a evolucdo, quer dos dados fornecidos pelo legislador
— que, no art.® 80.° da LOPTC passou a assumir expressa e indubitavelmente o Codigo
de Processo Civil como normacgao subsidiaria a aplicar a toda a disciplina processual no
TdC (revogando as anteriores mengdes ao Codigo de Procedimento Administrativo) —,
quer do teor das decisdes em sede de fiscalizagdo prévia — que indiciam um progressivo
e convincente aprimoramento na fundamentago, no sentido da respetiva alicercagem em
justificativas e retdricas estritamente juridico-normativas (em detrimento de parametros
de "gestdo" ou de "economicidade") — serd de aceitar com maior plausibilidade a
natureza jurisdicional do ato de concessdo ou recusa de visto e da correspondente forma
processual. Ainda assim, a questdo ndo ¢ de modo algum incontroversa, pelo que se
justifica, com a necessaria contengdo inerente a presente colocacao discursiva, um breve
roteiro pelos argumentos em um ou em outro sentido, antecipando desde ja a ideia de que
nenhum deles se afigura, por si s6, absolutamente convincente °2.

Comegando pelos argumentos que defendem que o visto reveste a natureza de ato
ndo jurisdicional, e fazendo uso do classico instrumentario metddico de interpretagdo
juridica, ganha relevo o elemento sistematico: na LOPTC, dentro do capitulo VII ("Do
processo no Tribunal de Contas"), o criador normativo ¢ claro, ao apartar de modo
expresso as formas tramitacionais, dedicando uma sec¢ao diferente (a quarta) ao — por
si mesmo designado — "processo jurisdicional", relegando a fiscalizagdo prévia, na qual
o visto se insere, para um distinto apartado sistematico. Assumindo coeréncia ldgica nas
opcdes de arrumagdo legislativa — o que, ¢ sabido, nem sempre sera seguro assumir —,
podera supor-se que esta ultima ndo revestira a referida natureza jurisdicional, 0 mesmo

se inferindo no que concerne aos respetivos atos decisorios.

%0 Expressdes utilizadas no j4 citado acérddo do TC 14/91, disponivel em

https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/.

51 A utilizagdo do advérbio no texto tem plena justificagdo, atendendo ao facto de que ja expressamos
apreciacdo e posicionamento algo diversos, comparativamente com o que aqui se expde. Na verdade, em
anterior escrito (em co-autoria, Contratos publicos e controlo juridico-financeiro. Da necessidade de
sintonia comunicativa entre o Direito financeiro e o Direito administrativo, in Revista de contratos
publicos, 14, CEDIPRE, Coimbra, 2017) foi — hesitantemente, diga-se em abono da verdade — adiantada
a ideia de que, em sede de fiscalizagdo prévia, o TdC poderia ndo estar a exercer verdadeiros poderes
jurisdicionais.

52 Para uma sumula desse debate, v. a proveitosa recensdo de DUARTE, Tiago, Tribunal de contas, visto
preévio e tutela jurisdicional efetiva?..., cit., p. 34, nota (10).
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No mesmo sentido aponta o elemento literal e a qualificacdo que o proprio
legislador empresta as diferentes emanagdes de vontade: quando se refere aos atos
decisorios proferidos no ambito da fiscalizacdo sucessiva, alude a "sentenga" ou
equivalente *3; porém, e de modo claramente distinto, quando tem por referéncia a
fiscalizacdo prévia e os correspondentes poderes que no seu circulo se exercem, alude a
"decisao" de visto prévio *4. Tal resulta da leitura global da LOPTC, mas ¢ particularmente
enfatico, por exemplo, em matéria de recursos, quando nitidamente se distinguem (i) as
decisoes finais de recusa, concessdo e isen¢do de visto, por um lado, e (ii) as sentencas
— e, ¢ certo, as "decisOes" interlocutdrias, mas, aqui, que tenham como efeito a nao
realizacdo do julgamento —, por outro 5. Porém, ndo se pode negligenciar que em outras
passagens as "decisoes" ja configuram materialmente atos jurisdicionais .

Na mesma dire¢do apontaria o alargado parametro de controlo: resulta da propria
lei que a fiscalizagdo prévia ndo teria por referéncia apenas o controlo de legalidade ou
de juridicidade, mas poderia alargar-se a um controlo estritamente financeiro, de
economicidade e de conformidade gestionaria, algo que ndo é comum num tribunal que
verdadeiramente se configure como tal 7.

Igualmente a parecer afastar a natureza jurisdicional, emerge o regime do
designado visto tacito. Com efeito, a formagdo ticita de uma vontade publica, quando
admitida — nomeadamente tendo por base uma atitude silente —, até pode ter cabimento
tedrico e aplicativo quando se estd em presenca de uma vontade administrativa (e.g.,
deferimento tacito de pedidos de licenciamento) ou politica (e.g., aceitagdo tacita de
determinada reserva aposta a uma conveng¢do ou protocolo internacional), ndo de uma
vontade jurisdicional. Nao ¢ comum admitir-se um juiz a decidir tacitamente, ainda para
mais quando o sentido decisdrio se extrai do siléncio perante uma determinada pretensao
que lhe ¢ colocada sob a forma de pedido, peti¢do, requerimento, recurso ou reclamagao.
De resto, a propria regra da proibi¢do da denegacgao de justica poderia colocar em crise
tal possibilidade. Por tal motivo, o regime de acordo com o qual os atos, contratos e
demais instrumentos remetidos para fiscalizacdo prévia consideram-se visados ou

declarados conformes se nao tiver havido decisdo de recusa de visto no prazo de 30 dias

3 V., por exemplo, art.° 95.° da LOPTC.

%4 V., por exemplo, art.° 85.°, n.° 2, da LOPTC.

55 Cf. respetivamente, art.® 96.°, n.°° 1 ¢ 3, da LOPTC.

6 Cf. art.° 97.°, n.° 4, da LOPTC, ao aludir as "decisdes finais de (...) condenagdo por responsabilidade
sancionatoria".

57 Tal resultaria da utilizagdo da conjungio "e" no n.° 1 do art.® 44.° da LOPTC, ao adicionar a verificagdo
de conformidade legal a verificagcdo de cabimento orcamental.
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apos a data do seu registo de entrada *8, suscita legitimas davidas ao nivel da qualificacdo
do ato subjacente. A adensar ainda mais a questdo, emerge a regra que determina que o
prazo do visto tacito corre durante as férias judiciais %, parecendo querer indiciar um
afastamento das classicas regras processuais em sede judicial.

Por fim, pode ser aditado a reflexdo um argumento de natureza juridico-
comparatistica: em inumeros ordenamentos, o 6rgao de controlo das contas publicas e de
fiscalizagdo das despesas publicas ndo €, incontestavelmente, um tribunal e nem sequer ¢
designado como tal, mas simplesmente como "corte" ou "6rgao", sugerindo algum receio
de qualificagao .

Enfim, sistematizacao e qualificagdo legal; parametro de controlo que extravasa a
juridicidade; possibilidade de decisdo tacita; e comparagcdo com outros ordenamentos,
constituiriam argumentos que poderiam indiciar que, nestes casos, o TdC estaria a atuar
investido numa fun¢do materialmente administrativa, ndo numa func¢ao jurisdicional.

Diferentemente, no sentido da natureza jurisdicional do visto avultam
essencialmente argumentos relacionados com a natureza intrinseca do proprio TdC e dos
poderes que 0 mesmo, € 0s seus juizes, exercem: por um lado, ao nivel do proprio poder
constituinte — e diferentemente do que acontece em outros ordenamentos, como o
alemao ou o espanhol ®*— | releva a indiscutivel integracdo do TdC no poder judicial ¢
por outro lado, parecem nao restar duvidas relativamente ao facto de que os juizes do TdC
sdo verdadeiros juizes, dotados do involucro juridico da independéncia objetiva e
subjetiva, pois neste sentido apontam, por exemplo, os art.s 7.° e 8.° da LOPTC,
salientando as indispensaveis garantias de inamovibilidade e irresponsabilidade, e a
sujeicao estrita a lei (lato sensu, enquanto sindnimo de norma juridica) e a Constituigao.
Parecerd, assim, afastada a sujei¢do das respetivas decisdes a parametros ndo juridicos

(e.g., financeiros, gestionarios, economicistas) de conformidade. Por fim, ainda neste

%8 Cf. art.° 85.°, n.° 1, da LOPTC.

59 Assim, art.® 85.°, n.° 3, da LOPTC.

80 Veja-se o caso do Bundesrechnungshof alemio, o qual é formalmente qualificado como autoridade ou
instituicdo (Behdrde: §1 da Bundesrechnungshofgesetz - BRHG), diferentemente do que sucede com, por
exemplo, o Bundesverfassungsgericht (unabhdingiger Gerichtshof des Bundes: § 1 da
(Bundesverfassungsgerichtsgesetz - BVerfGG). No mesmo sentido, v., quando a Cour des Comptes
(Franga), art. L111-1 e ss. do Code des juridictions financieres (Partie législative).

51 V., por exemplo, o art. 114(2) da Grundgesetze, enquadrado no titulo X (Das Finanzwesen) € nio no
titulo IX (Die Rechtsprechung), ou o art. 136 da Constitucion Espariola, integrado no titulo VII (Economia
y Hacienda) e ndo no titulo VI (Del Poder Judicial). V. GONZALEZ NAVARRO, Francisco, EI control
de la actuacion del Tribunal de Cuentas, in El Tribunal de Cuentas em Espafia, vol. I, Instituto de Estidios
Fiscales, Madrid, 1982, pp. 662, 663.

62 Cf. art.° 209.°, n.° 1, alinea c), da CRP. V., ainda, art.® 214.°.
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segmento argumentativo, merece destaque um argumento de natureza, por assim dizer,
formal: a evolucado legislativa tem, em tempos recentes, trilhado um caminho firme no
sentido da jurisdicionalizagdo da fiscalizag¢do prévia - basta atentar na ja referida alteragao
ao art.’ 80.° da LOPTC.

Porém, se existe alguma indefini¢do ao nivel teorético-dogmatico e positivo-legal,
0 mesmo ndo se passa ao nivel aplicativo, dominio no qual os tribunais tém assumido, de
modo mais ou menos direto que (i) o TdC é um verdadeiro tribunal — apesar de
"profundamente diferente"— ao qual se aplicam os principios gerais constitucionalmente
estabelecidos, entre os quais os principios da independéncia e da exclusiva sujeicao a lei
(art.° 203° da CRP), ou da obrigatoriedade e da prevaléncia das decisdes (art.® 205° da
CRP) —, (ii) que os varios poderes por si titulados e exercidos ndo sdo material e
qualitativamente idénticos — podendo configurar-se como poderes jurisdicionais ou nao
jurisdicionais, consoante as situacdes —, e (iii) que a respetiva atividade desenvolvida
no ambito da fiscalizagdo prévia ¢ uma atividade materialmente jurisdicional. E tal
assun¢do tem sido feita quer pelo proprio TdC ©, quer pelos tribunais da ordem
administrativa e fiscal, junto dos quais as questdes se tém levantado principalmente no
quadro da apreciag@o de atos e contratos administrativos com visto recusado .

Enfim, constata-se que existem argumentos em um e em outro sentido, e que,
como se disse, grande parte deles ndo sdo categdricos, ndo apontando para uma solugao

interpretativa que se afigure absolutamente concludente .

skkok

Em modo de conclusio, do debate precedente assomam as ideias de que serdo de
afastar juizos absolutamente perentorios, pois qualquer proposta que se adiante admitira
sempre contra-argumentacdo. De resto, como grande parte da turbuléncia resulta dos
sinais equivocos dados pelo criador normativo, cré-se que os problemas qualificatorios
apenas serdo definitiva e convincentemente resolvidos com uma intervencao legislativa

clara e assertiva.

8 V., por exemplo, acorddo do Tribunal de Contas n.° 6/2015, 1.* secgdo/plenario.

84 Cf., entre outros, Acorddos do STA (pleno da secgio de Contencioso Administrativo) de 14 de dezembro
de 2016, processo n.° 01228/15; de 08 de junho de 2003, processo n.° 041969

55 Basta pensar que o argumento sistemdtico, se usado ao nivel da CRP, indicia a natureza jurisdicional do
TdC e de toda a sua atividade, mas ao nivel da LOPTC ja parece apontar no sentido de que a fiscalizagdo
prévia (e o correspondente visto) respeitam a uma atividade de natureza distinta.
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De qualquer maneira, enquanto tal intervencdo ndo se da por verificada, e
considerando as marcas de jurisdicionalizagdo que foram sendo imprimidas pelo proprio
legislador (recorde-se: art.° 80.° da LOPTC), e, principalmente, o cunho cada vez mais
juridico-normativo das decisdes do proprio tribunal (afastando-se do mero controlo
financeiro e centrando-se em padrdes de juridicidade), serd prudente assumir que, na
atualidade e com os dados presentes, o TdC é um auténtico tribunal (se bem que
funcionalmente multiforme), a fiscalizagdo prévia ¢ um verdadeiro processo (se bem que
com especificidades de regime) e o visto prévio ¢ um ato jurisdicional (se bem que sui

generis) .

4.1.2.2. Sem conteudo decisorio

Ao contrario do que sucede com os atos de feicdo individual até ao momento
referidos (atos administrativos em sentido proprio e atos jurisdicionais), nos atos que a
seguir se elencam (agrupados genericamente sob a designacgao de "atos ndo decisorios"),
nada se decide ou nada se resolve. Pode, possivelmente, deliberar-se, mas essa

deliberacao ndo envolve a resolucao de qualquer questio, problema ou dissidio.

4.1.2.2.1. Pareceres

Como ¢ sabido, os pareceres sdo atos de pronunciamento (opinativos), nao
deliberativos nem decisorios, e desprovidos de contetido dedntico, mediante os quais
determinada entidade formula uma apreciagdo valorativa, positiva ou negativa, sobre
determinado ato, atuagdo, questdo juridica ou questdo factica .

Em termos tipoldgicos, e entre bastantes outras possibilidades classificatorias, os
pareceres podem ser qualificados como obrigatorios ou facultativos (consoante sejam ou
ndo exigidos por lei), vinculativos ou ndo vinculativos (conforme as respetivas

conclusdes tenham ou ndo de ser seguidas por quem o requer) ® e no que particularmente

56 Jgualmente no sentido da consideragdo do visto como um ato jurisdicional v., por exemplo, TAVARES,
José, A Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contas e o Recurso Contencioso do Acto Administrativo, in
Cadernos de Justica Administrativa (CJA), 18, novembro-dezembro 1999, p. 18.

87 E precisamente atendendo a essa "determinabilidade" que a inclusio dos mesmos se justifica no presente
apartado sistematico, considerando-os atos de natureza individual ou concreta. Na verdade, na maior parte
das situagdes, o parecer tem por referéncia uma determinada pessoa ou entidade (ou a sua atuagdo), mesmo
que a mesma seja o Estado amplamente considerado.

8 Cf. art.° 91.°, n.° 1, do Cddigo de Procedimento Administrativo (CPA).
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no que diz respeito ao TdC, ¢ possivel afirmar que as suas competéncias pareceristicas se

materializam primacialmente a dois niveis, um mais recorrente € comum, € outro mais
singular e ocasional:

— Por um lado, ao nivel da apreciag@o anual (por meio do seu plenario geral *)

das contas do Estado, da Seguranca Social, da Assembleia da Republica, das

Regides Autonomas, e das Assembleias Legislativas Regionais (em alguns

destes casos, existe obrigatoriedade de publicacdo em Diério da Republica °);

— Por outro lado, ao nivel das solicitagdes pontuais em sede de projetos

legislativos em matéria financeira 7.

4.1.2.2.2. Relatorios

O relatorio, por defini¢do, ¢ — ou deveria ser — um documento de natureza
simplesmente declarativa, comprovativa ou verificativa, no ambito do qual inexistem
deliberacdes, decisdes, ou comandos de natureza prescritiva, limitando-se a enunciar
determinadas verdades. Porém, atendendo ao especifico recorte juridico-normativo que
lhe ¢ dispensado, a verdade ¢ que existem relatorios que podem ir um pouco mais além,
contendo partes ou segmentos com potencialidade deontica.

Com efeito, particularmente em matéria de Direito financeiro publico e
especificamente tendo em vista as atribui¢des e competéncias do TdC, assumem especial
relevo os denominados relatorios de auditoria, os quais, em linha com o que acabou de
ser dito, se materializam em comprovagdes e conclusdes de uma atividade de sindicancia
que determinada pessoa ou entidade (auditor, sec¢do do tribunal) comunica a quem de
direito (auditado, entidades de controlo, reguladores, sociedade em geral, etc.), no sentido
de este tomar ciéncia das mesmas. Contudo, além dessa dimensao narrativa ou descritiva,
o mesmo pode incorporar dimensdes com carga normativa, como sucede com as
frequentes recomendacgdes que podem ser dirigidas as entidades auditadas (e que, como
Jjé& a seguir se vera, se podem materializar em propostas comportamentais, de corre¢do ou
retificacdo de atuagdes, podendo constituir um importante fator de graduacdo da culpa

em sede de aplicagdo de sangdes).

8 Cf. art.° 75.°, alinea a), da LOPTC.
70 Assim, art.° 9.% n.° 2, alineas a) e b), da LOPTC. Cf,, ainda, art.° 41.° do mesmo diploma.
L Cf. art.° 5. n.° 1, alineas a) e b), e n.° 2, da LOPTC.

29



Além dos referidos relatorios de auditoria, outros existem que podem merecer
saliéncia como, a titulo exemplificativo — embora a um nivel material bem mais

circunscrito e interno —, o relatorio anual de atividades do préprio tribunal 72,

4.1.2.2.3. Recomendacgodes

A recomendacdo ¢ outro ato individual e concreto e sem conteudo decisério > —
mas com conteudo deliberativo, no sentido de implicar preferéncias, escolhas ou opcdes
(componentes volitivas) — que um tribunal pode emanar no exercicio das suas
competéncias.

Para os presentes efeitos, as recomendagdes consistem em formulagdes de vontade
ndo impositivas, contendo medidas corretivas ou propostas de retificagdo, dirigidas pelo
TdC as pessoas ou entidades submetidas a sua jurisdi¢do, no sentido de prevenir ou suprir
eventuais irregularidades. Naturalmente que estas ultimas ndo poderdo ser
suficientemente graves ao ponto de justificarem a invalidade da atuag@o subjacente, ndo
contendo, portanto, uma carga valorativa negativa muito intensa que fundamente a sua
nulidade ou anulabilidade. Em todo o caso, serdo desvaliosas o suficiente para merecer o
Jjuizo de censura aligeirado em que a recomendacao sempre se traduz.

Em termos discursivos, tais recomendac¢des podem ser portadoras de enunciados
linguisticos mais diretos e categoricos (e.g., "cumprir rigorosamente" determinada
prescricao legal) ou mais ducteis e programaticos (e.g., que no futuro "se evite" a
utilizagdo de certo mecanismo), e podem ser emanadas em vérias situacdes legalmente
previstas:

1) Primeiro, num dmbito geral, no contexto do relatorio e parecer sobre a Conta
Geral do Estado, podendo ser formuladas recomendacdes a Assembleia da
Republica ou ao Governo, "em ordem a ser supridas as deficiéncias de
gestdo orcamental, tesouraria, divida publica e patriménio, bem como de

organizag¢do e funcionamento dos servigos" 7#;

2V, a respeito, art.” 6.°, alinea c); 9.°, n.° 2, alinea ¢); e 43.° da LOPTC.

3V, arespeito, TAVARES, José, Recomendagdes do Tribunal de Contas - conceito, natureza e regime, in
Revista do Tribunal de Contas, n.° 46, julho-dezembro de 2006, p. 183.

74 Cf. art.®41.°, n.° 3, da LOPTC.
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i1) Segundo, no contexto da aposi¢ao de visto no &mbito da fiscalizagdo prévia,
podendo ser efetuadas recomendagdes aos servigos e organismos no sentido
de suprir ou evitar ilegalidades 7;

ii1) Terceiro, no relatorio concludente do procedimento especifico de
verificagdo externa das contas de determinada entidade, podendo nele
constar recomendacgdes "em ordem a serem supridas as deficiéncias da
respetiva gestdo financeira, bem como de organizacdo e funcionamento dos

servigos" 76,

Tais recomendacdes, prosseguindo finalidades de natureza preventiva, assumem
uma importante fun¢do pedagdgica 77, procurando introduzir na consciéncia coletiva,
institucional e individual, os valores e os principios enformadores da correta utilizagado
dos dinheiros publicos.

Importa reiterar, porém — e no seguimento do que ja anteriormente se disse —,
que os atos aqui em analise, ndo tendo certamente natureza dedntica, nem a carga juridico-
normativa de uma ordem, mandado ou injun¢do !, ndo se podem considerar simples
sugestdes ou convites a0 cumprimento, pois ndo sdo absolutamente desprovidos de
eficdcia juridico prescritiva, como se pode constatar a partir dos seguintes tracos de
regime:

— O respetivo "grau de acatamento" por parte de determinada pessoa ou
entidade constitui fator de graduagdo da culpa em casos de imposi¢ao de
sangdes pelo tribunal °;

— O seu ndo acatamento reiterado e injustificado pode ser motivo para a

aplicacdo de multas ®°.

Neste sentido, ¢ possivel afirmar a existéncia de um dever genérico de

cumprimento das recomendagdes.

4.1.2.2.4. Deliberacdes niao genéricas

75 Cf. art.° 44.°, n.° 4, da LOPTC.

76 Cf. art.® 54.°,n.° 3, da LOPTC.

77 Nste sentido, TAVARES, José, Recomendagdes do Tribunal de Contas, cit., p. 176.

8 Concorda-se com TAVARES, José, Recomendagdes do Tribunal de Contas, cit., p. 187.
7S Assim, art.”® 64.°, n.° 1, € 67.°, n.° 2, da LOPTC.

80 Cf. art.° 65.°, n.° 1, alinea j), da LOPTC.
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Como ¢ lembrado, no quadro dos atos de natureza geral ou abstrata, considerou-
se que as deliberagdes seriam a expressao adequada significar os atos residuais, que nao
se subsumiam as restantes categorias. Ora, transportando o mesmo critério tipologico para
o presente, as deliberagdes ndo genéricas serdo os atos deliberativos ndo decisorios que
ndo se reconduzem a pareceres, relatdrios ou recomendagdes, embora aqui com a
diferenga de que tém em vista uma concreta situagdo ou como destinatirio um
determinado sujeito. Ao calcorrear a legislagdo pertinente, ¢ possivel encontrar alguns
atos que se subsumem a estas caracteristicas, como os que procedem a fixacdo do nlimero
de juizes de cada seccdo ®! ou os que determinam a dispensa (ndo em abstrato, mas de

uma entidade em concreto) de remessa de contas 2,

4.2. Atos nao deliberativos

4.2.1. Atos materiais

Quando o tribunal emana simples atos materiais — e recuperando o que acima se
disse — pretende levar a pratica meros efeitos de facto, atuando sobre a realidade
empirica ou sociologica e aqui introduzindo alteragdes, embora estas Ultimas ndo se
materializem em efeitos juridicos externos, definitivos ou sequer lesivos. Sdo atos que
ndo incorporam decisdes e que, por esse motivo, € em principio, ndo tém na sua base
ponderagdes, avaliagdes, valoracdes, ou apreciagdes cognitivas de relevo por parte de
quem os pratica.

Sao muitos os atos materiais que o TdC e os seus juizes, 6rgaos e agentes poderao
praticar e, num esfor¢o de arrumagdo (convencional) com propdsitos meramente
expositivos, € possivel agrupa-los em trés grandes espécies: (i) os atos de iniciativa ou
propositura, (ii) os atos de trAmite ou sequéncia e (iii) os atos de encerramento:

— Os atos de iniciativa ou de propositura sdo, naturalmente, aqueles que
possuem a virtualidade de provocar a abertura de determinada tramitagao,
desencadeando uma sequéncia ordenada de outros atos que visam um fim

heteronomo como, por exemplo, a ordenagdo (decretamento) de uma

81 Cf. art.® 15.°,n.° 2, da LOPTC.
82 Cf. art.® 51.°, n.° 4, da LOPTC.
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determinada auditoria %, a sugestdo de medidas legislativas ®, a propositura
de normas regulamentares ®, a apresentagcdo do "projeto" de orcamento ao
Governo % ou a instauracdo de um procedimento disciplinar em relacdo a
um juiz ¥;

— Os atos de tramite ou de sequéncia (atos de mera ordenagdo ou de mero
expediente) sdo aqueles que determinam o prosseguimento de determinado
iter procedimental ou processual e, como atos intermédios que sdo, revestem
natureza interlocutéria ou preparatéria dos atos definitivos que se lhe
seguirdo. Aqui se poder-se-ao incluir, a titulo exemplificativo, a ordenacao
e a realizagdo pratica de diligéncias instrutdrias ou probatdrias (exames,
vistorias, avaliagdes, audicdo de peritos, etc. ); a direcdo e moderagdo de
diligéncia e atos processuais (como audiéncias) *; o envio ou remessa de
documentos ou outros elementos *°, designadamente, a remessa de processos
ao Ministério publico para efeitos de apuramento de eventuais
responsabilidades °; a transcricdo documental de declaragdes (audicdes,
respostas, etc.) °2; a audicdo de determinadas pessoas no ambito de um
procedimento ou processo °3; a convocacao (ordenagdo de comparéncia) de
determinadas pessoas para prestar informagdes ou esclarecimentos *; ou
mesmo a distribui¢do processual *;

— Por fim, os atos de encerramento ou de conclusdo, serdo evidentemente,
aqueles que encerram ou declaram o desfecho de determinada tramitagao, e

mais evidente de todos sera o denominado visto em correicdo °°.

8 Cf. art.° 77.°, n.° 2, alinea ¢), da LOPTC.

84 Cf. art.”® 6.°, alinea d) e 32.°, alinea b) da LOPTC.

8 Cf. art.° 78.°, n.° 1, alinea ¢), da LOPTC.

8 Cf. art.° 31.°, n.° 3, da LOPTC.

8 Cf. art.° 25.°,n.° 1, da LOPTC.

8 Cf. art.° 87.%, n.° 4, alinea b), da LOPTC.

8 Cf. art.° 93.°-A, n.° 2, alinea ¢), da LOPTC.

% Cf. art.°43.°, n.° 3, da LOPTC.

91 Cf. art.° 57.°,n.° 1, da LOPTC.

92 Cf. art.® 13.°, n.° 4, da LOPTC.

9 Cf. art.° 13.° da LOPTC.

9 Cf. art.”® 87.°, n.° 4, alinea a), ou 93.°, n.° 2, alinea ¢), da LOPTC.
9 Cf. art.”s 26.° ¢ 27.° do Regulamento do Tribunal de Contas (Regulamento n.° 112/2018, in DR, II, 15 de
fevereiro de 2018).

% Cf. art.° 151.° do Regulamento do Tribunal de Contas.
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Como facilmente se constata, alguns dos referidos atos tém por referéncia o
proprio tribunal enquanto 6rgdo de soberania, outros o juiz enquanto titular do poder
jurisdicional, e outros ainda os desdobramentos em que o tribunal se pode organicamente
materializar, como as suas sec¢des ou subseccdes. Em qualquer dos casos, porém,
também sem dificuldade se reconhece que se trata de atos meramente operativos, sem
produgdo de efeitos juridicos externos e autonomos, frequentemente de feigdo automatica
e até muitos deles informatizados, e — insiste-se neste aspeto — relativamente aos quais
ndo se exigem avaliacdes, valoracdes, ou apreciagdes cognitivas de relevo por parte de

quem os pratica.

4.2.2. Atos comunicativos

Como a propria designagdo deixa sugerido, os atos comunicativos sdo aqueles
atos, de natureza individual e concreta, por meio dos quais o TdC transmite um facto, isto
¢, leva determinada ocorréncia ao conhecimento de determinada pessoa ou entidade. Em
termos juridicos, sdo atos com valor meramente declarativo, sem eficicia constitutiva,
ndo introduzindo do mundo do Direito qualquer efeito novo que ndo o decorrente da mera
transmissdo da informagao, caracterizando-se amiude como atos integrativos de eficacia.
Nada criam, apenas transmitem, e permitem a produg@o de efeitos até entdo suspensos ou
paralisados.

Em termos praticos, no contexto deste tipo de atos avultam as notificagdes e
citacdes — que sdo atos comunicativos formais que devem ser levados a pratica de acordo
com determinadas regras (e.g., a exigéncia de carta registada com aviso de recegdo °7) —
, COMO as que a seguir se apresentam, uma vez mais a titulo meramente exemplificativo:

— A notificagdo para determinada entidade remeter um certo ato ou contrato
para efeitos de fiscalizacdo prévia do tribunal (quando se apure determinada
ilegalidade no decurso de uma fiscalizagdo concomitante) *;

— A citagdo do demandado para contestar, num processo de efetivagdo de

responsabilidades financeiras *;

97 Cf. por exemplo, art.® 91.°, n.° 2, da LOPTC.
% Cf. art.° 49.°, n.° 2, da LOPTC.
9 Cf. art.® 91.° da LOPTC.
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— A notifica¢do do recorrente para se pronunciar em sede de recurso, quando
no parecer no Ministério Publico sejam suscitadas questdes novas ;

— A notificagdo ao Ministério publico das decisdes finais proferidas em sessao
na qual o mesmo ndo esteja presente °%;

— A notificacdo das decisdes finais aos responsaveis e aos respetivos

organismos %,

Mas, além das notificacdes e citagdes propriamente ditas — enquanto atos
juridico-fornais revestidos de um involucro juridico proprio —, inserem-se também neste
contexto outras "comunicagdes", as quais, embora sem o formalismo das primeiras, ndo
deixam de ser atos de transmissdo de factos com relevancia para o mundo do Direito.
Aqui se incluem, por exemplo, as comunica¢des ao Ministério Publico das infragdes
financeiras detetadas no exercicio da fiscalizagdo prévia ou concomitante 3.

Como pode linearmente concluir-se, alguns destes atos comunicativos também se
podem qualificar como atos de tramite (supra referidos), na medida em que configuram
etapas ou estadios de uma determinada tramitacdo procedimental ou processual; outros,
pelo contrario, sdo atos isolados ou desencarreirados, desinseridos de qualquer iter
especifico. Em qualquer dos casos, a sua importancia ¢ inegavel, até por frequentemente
assumirem a configuracdo de condi¢do de eficicia das respetivas atuacdes subjacentes 1%
e provocando a abertura de prazos de reagao.

A partir exposto, conclui-se facilmente que os atos comunicativos extravasam os

limites do puro expediente.

5. Topicos conclusivos

Nao obstante a complexidade dos assuntos e as multiplas dificuldades surgidas

por via da atuagdo erratica de diferentes atores juridicos, ¢ possivel, ainda assim, retirar

do percurso efetuado alguns topicos conclusivos, que a seguir se alinham:

100 Cf. art. 99.°,n.° 3, da LOPTC.

101 Cf. art.° 106.° do Regulamento do TdC.

102 Cf. art.° 138.° do Regulamento do TdC.

103 Cf. art.® 77.°, n.° 2, alinea d), da LOPTC.

104 Veja-se, por exemplo, a proposito da recusa de visto prévio, art.° 45.°, n.° 2, da LOPTC.

35



1) Os atos praticados pelo TdC sdo quantitativamente numerosos e
materialmente heterogéneos, emergindo muitas duvidas quanto a especifica
natureza juridica dos mesmos;

2) Quer o legislador quer os tribunais ndo sdo convincentes quanto a defini¢ao
dessa natureza;

3) Um esforco interpretativo sério sobre os dados fornecidos pelo Direito
positivo ndo pode chegar a um resultado que subverta a teleologia do
ordenamento (principio da conformidade funcional), pelo que se deve
concluir que o TdC ¢ verdadeiro tribunal;

4) O TdC tanto pode emanar atos no exercicio de poderes jurisdicionais, como
no exercicio de poderes normadores ou administrativos;

5) Para que se esteja em presenga de um ato jurisdicional, ¢ imprescindivel que
se decida com caracter de independéncia um determinado litigio ou uma
questdo de conformidade com a ordem juridica;

6) Além de outras questdes suscitadas ao nivel das deliberacdes, instrucdes, e
recomendacdes, o0s principais problemas suscitam-se ao nivel da
qualificacdo do visto prévio;

7) Existindo argumentos, quer no sentido de considerar o visto um ato nado
jurisdicional, quer no sentido de o considerar um ato jurisdicional,
atendendo a evoluc¢dao do ordenamento, presentemente sera de aceitar (nao
sem reservas) esta ultima;

8) Como grande parte da turbuléncia resulta dos sinais equivocos dados pelo
criador normativo, os problemas qualificatorios apenas serdo definitiva e
convincentemente resolvidos com uma intervencdo legislativa clara e

assertiva.

Joaquim Freitas da Rocha
Braga, fevereiro de 2021
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