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Carissimos Pedro Sanchez, Marco Caldeira e Miguel Assis Raimundo: nas
vossas pessoas, saudo o Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas e o Centro
de Investigacao em Direito Publico de Lisboa, agradecendo a organizacao

desta conferéncia e o convite para o seu encerramento

Senhor Vice-Presidente do Tribunal de Contas

Senhoras e Senhores Conselheiros

llustres Professores, distintos oradores, caros Amigos

Senhores Auditores

Minhas Senhoras e meus Senhores

Permitam-me comegar por uma afirmacgado que considero importante fazer
com toda a clareza: o Tribunal de Contas reconhece que uma reforma da

sua Lei de Organizacao e Processo é necessaria, e, por ai mesmo, desejavel.
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A crescente complexidade da gestdo financeira do Estado e a alteragao do
modelo dessa gestdao, as transformacdes — também tecnoldgicas — da
Administracao Publica e a necessidade de tornar os procedimentos mais
céleres justificam plenamente que o legislador reflita sobre o modelo

vigente e o aperfeicoe.

Foi sempre essa a posi¢cao do Tribunal.

E se, por vezes, o debate publico pareceu centrar-se nas diferencas entre
o Governo e o Tribunal, importa talvez esclarecer que essa perce¢ao nao
traduz o essencial do que esta em causa — o debate legitimo sobre a

natureza, a profundidade e o alcance da reforma proposta.

Porque uma reforma desta natureza nao pode ser analisada isoladamente.

Ela inscreve-se num sistema mais vasto de direito financeiro publico, cujo
equilibrio depende, também, da futura Lei de Enquadramento
Orcamental, dos regimes financeiros das regides autéonomas e das
autarquias locais, bem como das op¢des entretanto adotadas em matéria

de contratagdo publica.
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E nesse quadro que se compreende o alcance constitucional da missdo do
Tribunal de Contas e é também nesse quadro que devera compreender-se
a forma como, no futuro, serd assegurada a fiscalizacao financeira e a

efetivacao da responsabilidade financeira.

Ora, a Proposta de Lei apresenta objetivos claros e inteiramente
compreensiveis: simplificar procedimentos, reduzir constrangimentos a
Administracao Publica e aliviar os gestores publicos do peso que

determinadas formas de controlo atualmente representam.

Esses objetivos refletem-se, naturalmente, nas solucdes propostas.

Sucede, porém, que a Proposta de Lei parte de um olhar centrado na
Administracao Publica — e, em especial, num certo nivel da Administracao
Publica, as vezes desconsiderando ou parecendo desconsiderar as
especificidades de um amplo leque de entidades administrativas noutros
niveis da Administracao Publica —, em todo o caso, um olhar centrado na
Administracao Publica e muito menos no sistema das finangas publicas

enquanto realidade auténoma, que também reclama garantias proprias.
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N3o se encontra, na exposi¢ao de motivos — e, em rigor, nao se encontra
noutro documento do Governo que tenha sido divulgado a propdsito desta
reforma —, uma reflexao suficientemente desenvolvida sobre o impacto da
reforma no sistema de controlo financeiro do Estado, nem sobre a forma
como as alteragdes agora propostas se articulam com a evolucao da
legislagdao financeira estruturante que se encontra, igualmente, em

preparagao.

Por isso, a discussdao publica tem vindo a concentrar-se, quase

exclusivamente, no regime da fiscalizagao prévia.

Ora, essa nao é, para o Tribunal, a questao essencial.

A verdadeira questdo reside no modelo de controlo das finangas publicas

que se pretende construir.

Ao longo de décadas, o modelo portugués vem assentando numa
integragao entre fung¢des de fiscalizagdao e fungdes jurisdicionais — uma

integracao que nao surgiu por acaso.
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Trata-se de um modelo que procura conciliar diferentes finalidades:
prevenir a ilegalidade, corrigir procedimentos, promover uma cultura de
boa administracdao e de boa gestdo, e, quando necessario, assegurar a
efetivacao da responsabilidade financeira daqueles que gerem recursos

publicos.

Essa articulagdo confere e tem conferido coeréncia ao sistema.

Por isso, o ponto decisivo para o debate que hoje nos relne é este: a
proposta de reforma desloca, de facto, objetivamente, o centro de

gravidade desse modelo.

Ha, objetivamente, um enfraguecimento da intervencao jurisdicional do
Tribunal e a transferéncia de parte significativa da confianca do sistema
para mecanismos de controlo interno — que nao estamos a criticar— e para
formas de fiscalizacao externa independente, essencialmente centradas

na dimensao concomitante e sucessiva.

Nada ha, em abstrato, que impeca essa op¢ao. Mas ha-de reconhecer-se

que ela se afasta progressivamente da ratio subjacente a criacao e
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autonomizacdo, pela Constituicdo, de uma jurisdicdao financeira e do

modelo de controlo financeiro nela previsto.

Por isso, a questao, que talvez devesse ter sido prévia é: que modelo de
gestdo das financas publicas vai ser consagrado? (Na Lei de
Enguadramento Orgamental, nos futuros regimes juridicos financeiros das

regioes autébnomas e nas autarquias locais.)

E, partindo desse quadro de normas substantivas, s6 entao surgiria a

questao: que modelo de controlo se pretende?

Pretende-se um modelo alargado de controlo? Segundo que padrdes de

controlo?

Sendo o modelo de gestao por programas, ou por objetivos ou resultados,
o que se pretende verificar? A eficacia e a eficiéncia? Segundo regras

técnicas? Segundo principios juridicos?
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Havera regras juridicas densificadas de salvaguarda do interesse publico
financeiro e que permitam o controlo do seu cumprimento? E que grau de

efetividade se pretende para esse controlo?

s

E precisamente essa resposta que o Tribunal considera nao estar
suficientemente explicitada nesta fase do procedimento legislativo, e que,
assim entendemos, teria sido oportuno esclarecer, para promover o

debate sobre o que se pretende do controlo, pelo Tribunal.

No fundo, pergunta-se: neste modelo de controlo que esta a ser pensado
pelo Governo, que mecanismos assegurarao que a detecao de ilegalidades
vai produzir consequéncias adequadas na protecdo do interesse financeiro
publico? Garante-se a correcao dessas ilegalidades? E como? Ha um efeito

dissuasor assegurado? Por que via?

Se nos concentrarmos essencialmente na fiscalizacdo, nos diferentes
modelos de fiscalizagdo, nos termos em que estao pensados, e num
conjunto de recomendacdes que o Tribunal ha-de fazer, qual a forca

juridica dessas recomendacgdes?
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Se, no final, a responsabilidade — com o modelo severo como tinhamos até
agora — vai ser aliviada, como vamos garantir o efeito dissuasor, como
vamos garantir o incentivo ao cumprimento da Lei e a observancia dos
principios juridicos? E como vamos assegurar a observancia dos tais

padrdes de eficacia e de eficiéncia?

Compreenda-se: estas, entre outras, ndao sao perguntas dirigidas contra a

reforma. Sao perguntas que decorrem naturalmente da prépria reforma.

O Tribunal ndo manifestou oposicao a eventual clarificacdo das suas

competéncias nem a simplificacao dos processos.

Nao deixaremos de assinalar que ha normas que delimitam, no contexto
do principio da separacdao de poderes, o exercicio das suas competéncias.
Mas isso nao significa que o Tribunal ndo tenha respeitado esses limites,
sobretudo no que diz respeito ao plano da decisao politica, sendo que —
parece-me — continua a haver uma confusdao muito grande, no espago
publico, entre o que é decisdao administrativa e o que é decisao politica, e,
portanto, entre o que esta sujeito a um acompanhamento pelo Tribunal,
nas suas diferentes dimensdes de controlo financeiro, e o que esta

claramente fora da intervencao do Tribunal e que é decisao politica.
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O Tribunal — dizia — ndao se opde a clarificacdao legislativa das suas
competéncias, das proprias regras processuais e da sua simplificacao. Uma
justica financeira mais clara, mais previsivel e mais eficiente constitui um

objetivo que o Tribunal ndo pode deixar de partilhar inteiramente.

O que suscita preocupacao é, antes, que se altere profundamente o
modelo de controlo, sem que fique igualmente claro quais sdao os
mecanismos chamados a substitui-lo e se esses mecanismos dispdem da
mesma — ou, idealmente, maior — capacidade para assegurar um controlo

efetivo e eficaz da gestao das financgas publicas.

Num Estado de Direito, simplificar procedimentos é, naturalmente, um
objetivo legitimo. Aliviar a atividade administrativa de gestado financeira de
formalismos desnecessarios também o é, seguramente. Mas qualquer
simplificacdo neste dominio deve ser acompanhada por uma
demonstracdo clara de que o interesse publico financeiro continuara a

beneficiar de um sistema de fiscalizacao igualmente robusto.

Porque, sendao — digo-o com seriedade e sem qualquer inten¢ao de gerar
alarmismos ou dramatizar —, a fragilizagdo ou o enfraquecimento do

controlo financeiro publico ou de determinadas partes desse controlo tera
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como consequéncia, a médio e longo prazo, com muita probabilidade, a

fragilizacao do préprio sistema financeiro publico.

E esse enfraquecimento esta a ser feito, assente num objetivo claro,
também do interesse publico, que é garantir a eficaz e igualmente
relevante prossecucao de diferentes interesses publicos pela
Administracao Publica, mas isso significara, mais cedo ou mais tarde, uma
fragilizacao da propria dimensao de vida em dignidade dos cidadaos,
porque o Estado portugués deixara de conseguir suportar um conjunto de

prestacOes sociais destinadas a garanti-la.

E precisamente esse equilibrio que o Tribunal tem procurado colocar no
debate — e é esse equilibrio que ndo parece estar, no momento em que

falamos, assegurado.

N3ao se trata de defender instrumentos concretos — por tradicao ou por

conveniéncia institucional.

O Tribunal ndo é alheio a evolugao dos modelos de controlo que hoje se
observa em diversos ordenamentos juridicos, no seio dos quais a

fiscalizacao prévia tende a assumir um ambito mais restrito.
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Mas € crucial assegurar — como também se assegura nesses outros
modelos — que a reducdao do mecanismo de fiscalizagdao prévia seja
acompanhada pelo reforco efetivo das restantes formas de fiscalizacao e
de responsabilizacdo, e pela existéncia, na Administracdo Publica, de
sistemas de controlo interno dotados dos recursos humanos, técnicos e
organizacionais, indispensaveis para garantir resultados equivalentes na

protecao do dinheiro publico.

E neste contexto que o Tribunal vem chamando, também, a atenc3o para
algumas solucdes da Proposta de Lei que suscitam reservas de natureza

constitucional.

Nao, certamente, no plano global — ndo estd em causa a possibilidade de
o legislador reformar a organizacao e o processo do Tribunal de Contas.

Essa competéncia pertence-lhe naturalmente.

Nem se duvida de que o modelo de controlo propugnado na Proposta de
Lei ndo viola, globalmente, a Constituicao, por se encaixar, ainda, na letra

do texto constitucional.
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Mas, insiste-se, o esvaziamento ou enfraguecimento dos poderes
jurisdicionais reconhecidos no artigo 214.2 da Constituicdo nao est3,

seguramente, alinhado com a ratio subjacente a esse artigo.

Acresce que algumas solugdes concretas podem suscitar duvidas quanto a

propria coeréncia do sistema de controlo externo independente.

E o caso, concretamente, das questdes, carecidas de clarificacdo, relativas
ao autogoverno do Tribunal, a sua autonomia financeira e a gestao dos

seus recursos internos.

E é o caso, também, da questao da inconstitucionalidade da competéncia
ministerial discricionaria de acreditacao do sistema de controlo interno,
gue acaba por delimitar — em ultimo caso, eliminando — um poder de
fiscalizacdao legalmente reconhecido (também na Proposta de Lei) ao
Tribunal, invadindo — reitero — a reserva de lei prevista no artigo 165.2, n.2

1, alinea p) da Constituicdo da Republica Portuguesa.

Sejamos claros: estas reservas nao exprimem resisténcia a mudanca.
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Exprimem, antes, a preocupac¢do de assegurar que a reforma respeite as
garantias constitucionais de um mandato independente — em especial,

face ao governo — no controlo da gestao das financas publicas.

Um mandato que nao esta ao servico do Tribunal — insistirei — mas do
controlo do modo como o Estado utiliza e presta contas da utilizacao dos
recursos que pertencem a todos, elemento essencial da confianca que

deve sustentar a relagao entre o Estado e os cidadaos.

Os desafios que o Tribunal de Contas enfrenta ndo se limitam ao controlo
das contas publicas e a utilizacdo dos recursos coletivos, mas tocam no

coragao da accountability e da confianga dos cidadaos nas instituicdes.

Em democracia, as instituicdes fortalecem-se quando conseguem discutir
com seriedade as reformas que Ihe dizem respeito. E isso que o Tribunal
tem procurado fazer. Com sentido institucional, com independéncia e com
inteira disponibilidade para contribuir para uma solucao legislativa que
articule dois objetivos nao facilmente conciliaveis, mas que de modo
algum sdo incompativeis: uma Administracdao Publica mais agil e um

sistema de controlo das finangas publicas igualmente agil e exigente.
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Termino, por isso, como comecei.

Uma reforma é necessaria. Uma reforma bem concebida &, além disso,

desejavel e bem-vinda.

Mas o verdadeiro critério do seu sucesso nao esta apenas na simplificacao
dos procedimentos que elimina ou no alivio da responsabilidade dos
decisores publicos. Estard, sobretudo, na solidez do modelo de controlo da

gestao das financas publicas que coloca no seu lugar.

Porque o controlo amplo e integrado da gestao das finangas publicas —
quando exercido com rigor técnico, independéncia institucional e
legitimidade jurisdicional — nao ¢é, seguramente, um detalhe
administrativo. E um pilar e um instrumento fundamental de promoc3o do

bem comum.

Muito obrigada.



