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RESUMO:

A obrigacao dos decisores politicos prestarem contas das decisdes que tomam,
responsabilizando-se pelos seus efeitos e resultados (accountability), constitui uma das
principais dimensdes qualitativas dos regimes democraticos. Nesta perspetiva, a Conta
Geral do Estado (CGE) constitui um instrumento privilegiado, ao dispor do Parlamento,
para fiscalizar, a posteriori, a atuagdo do Governo. A relevancia que a CGE assume no
contexto juridico-politico, a inexisténcia de literatura especifica sobre esta tematica, a que
se alia uma certa evidéncia de que Parlamento nao lhe vem conferindo a devida atengao,
conduziu-nos a nossa pergunta de partida, que vai no sentido de saber como efetivamente
evoluiu o processo de apreciagdo e votagdo da CGE nos ultimos 50 anos e quais os fatores
que determinaram ou condicionaram essa evolucao. Indo ao encontro do que vem sendo
o entendimento da literatura institucionalista, no centro da nossa reflexdo esta a comissao
parlamentar de finangas — por se entender que o controlo politico or¢gamental depende da
existéncia de uma comissdo parlamentar forte e bem estruturada. Para além da
essencialidade de um conjunto de pré-requisitos institucionais, a eficacia real deste
controlo depende da vontade politica dos parlamentares. A nossa investigacdo teve por
base os textos legais e os documentos que reproduzem os processos de analise e votagdo
da CGE, em Plenario e em Comissdo, e os pareceres do Tribunal de Contas. Se nos
primeiros anos de democracia as fragilidades identificadas ao nivel da capacidade
parlamentar explicam a auséncia e a irregularidade verificadas na fiscalizacao das contas
do Estado, a inexisténcia de vontade politica justificam o défice de accountability que

continua a verificar-se.
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SUMMARY:

The obligation of policymakers to be accountable for the decisions they make, taking
responsibility for their effects and outcomes (accountability), constitutes one of the key
qualitative dimensions of democratic regimes. From this perspective, the General State
Account (CGE) is a privileged instrument at the disposal of Parliament to oversee,
retrospectively, the actions of the Government. The relevance of the CGE within the legal
and political context, the lack of specific literature on this subject, and the evident lack of
proper attention from Parliament have led us to our core research question: how has the
process of assessing and voting on the CGE evolved over the past 50 years, and what
factors have influenced or constrained this evolution. Aligning with institutionalist
literature, our analysis focuses on the parliamentary finance committee—based on the
understanding that effective political budgetary oversight depends on the existence of a
strong and well-structured parliamentary committee. Beyond the essential institutional
prerequisites that form the foundation of parliamentary oversight capacity, the actual
effectiveness of this oversight depends on the political will of parliamentarians. Our
research was based on legal texts and documentary sources that record the analysis and
voting processes, in plenary and parliamentary finance committee, and the opinions of
the Court of Auditors. While in the early years of democracy, the weaknesses identified
in parliamentary capacity explain the absence and irregularity of State account oversight,

the continued lack of political will justifies the accountability deficit that persists.
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INTRODUCAO

Entre as fungdes fundamentais a cargo dos parlamentos nacionais nas democracias
representativas figura o controlo politico dos governos e da administracdo publica. Para
o efeito, os parlamentos dispdem de varios instrumentos, cujo exercicio podera culminar
na efetivagao de responsabilidades politicas, por meio da aprovagdo de uma mocgao de

censura ou da rejeicdo de uma mocao de confianga.

A apreciacdo e votacdo da Conta Geral do Estado (CGE) constitui um desses
instrumentos de controlo que tem uma vocacao especial: fiscalizar a atuagdo financeira
ou orcamental do Governo e da Administracdo durante um determinado ano econémico,
cuja desconformidade legal pode culminar no apuramento de responsabilidades. Para
tanto, o Parlamento ¢ coadjuvado pelo Tribunal de Contas que, oportunamente, elabora
um relatorio e emite parecer sobre a CGE, depois de fiscalizar a execugdo do Orgamento

\

do Estado. Assim determina o nosso ordenamento juridico-constitucional atual, a

O~

semelhanca de outros que lhe sdo proximos (vg. os do Sul da Europa), o que ndo
inovador, uma vez que, desde o pos-guerra, que a discussdo da teoria democratica se
desenvolve em torno da ideia de que os governos nido s6 devem emanar da vontade
popular, como t€m igualmente de prestar contas aos seus eleitores, responsabilizando-se
pelos atos e omissdes cometidos no exercicio das suas funcdes (accountability). A

realidade, porém, é controversa.

Apesar dos progressos registados comparativamente as primeiras décadas apods a
promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1976, ha uma certa evidéncia de que o
Parlamento ndo confere ao processo de apreciagcdo e votagcdo das Contas do Estado a
devida atencdo (Paz Ferreira, 2020). Tal evidéncia surge reforcada quando comparada
com a sua proatividade e empenho aquando da apreciacdao e votagdo do Or¢camento do

Estado.

Ha quem justifique esta disparidade de comportamentos com base no argumento de
que “Or¢amento” e “Conta” sdo duas realidades distintas, ndo comparaveis, em que a
primeira ¢ tributaria de uma importancia acrescida (Nunes e Bastien). Dada a sua
dimensao econdmica, politica e juridica, ¢ verdade que a aprovagdao do Or¢amento do
Estado representa o0 momento em que se efetuam escolhas comprometedoras da agao

governativa. Porém, ndo se pode negar a importancia do controlo orcamental, através do



exame da Conta, por ser 0 momento em que se avalia o grau de concretizacdo dessas

escolhas.

1. Problematica: os factos e pergunta de partida

E dado adquirido que nas democracias parlamentares, os parlamentos desempenham
duas funcdes fundamentais em matéria de finangas publicas: uma ¢ a votacdo do
Orcamento do Estado, a outra o controlo ou fiscalizagdo da sua execu¢do (Imbeau e

Stapenhurst, 2019).

Entre nos, depois de um longo periodo marcado por um regime politico fortemente
antiparlamentar e antipartidario (1933-1974), a promulgagdao da Constituic¢do da
Republica de 1976 marcou o inicio de uma nova era e, com ela, a atribuicdo a Assembleia
da Republica daquelas duas fungdes: a aprovagdo e a fiscalizacdo da execugdo do
Orgamento do Estado (OE) !. A prética, porém, foi outra. Até 1991, o Parlamento ndo
fiscalizou contas. Em 1985 tentou iniciar este processo, criando, em dezembro desse ano,
uma comissao parlamentar eventual para a analise das contas dos anos posteriores a 1971,
mas sem qualquer resultado. E a realidade é que, até 1991, o Parlamento simplesmente
ndo apreciou contas; em junho desse ano aprovou, em poucos minutos, as contas de 1976

a 1988 e em novembro desse mesmo ano aprovou a conta de 1989.

O processo de institucionalizagdo parlamentar podera ser justificagdo para um tal
comportamento se recordarmos que Portugal, a semelhanca de outros paises do Sul da
Europa, como Espanha e Grécia, era, a época, uma democracia parlamentar recente, que
comecava a dar os seus primeiros passos, iniciando o seu processo de democratizacio
com a terceira vaga (Huntington, 1991). Por isso, € compreensivel por que somente apos
este periodo se pode falar na sua institucionalizacdo e no refor¢o generalizado dos seus

poderes (T. Tiburcio, 2017), entre os quais se incluem os de natureza orcamental e

! Durante o Estado Novo a Assembleia Nacional também participava no processo de aprovagdo do
Orcamento através da aprovagdo da denominada “Lei de Meios”. Tratava-se de uma Lei que se limitava a
autorizar o Governo a cobrar receita e a realizar despesa, nos termos em que viesse a definir no Or¢amento
Geral do Estado, cuja aprovagdo era da sua competéncia. Na opinido da literatura, a Lei de Meios constituia
um verdadeiro cheque em branco que a Assembleia Nacional conferia ao Governo. Sobre a centralizagao
dos poderes or¢amentais no Governo pela Constituigdo de 1933 e o contetdo vago da Lei de Meios, A. L.
DE SOUSA FRANCO, Finangas Publicas e Direito Financeiro, vol. 1, 4* edi¢do, Almedina, Coimbra,
1995, pag. 343.



financeira. E a verdade € que esta evolugdo positiva se fez sentir na atividade de controlo
parlamentar, através, designadamente, do reforco dos poderes das comissdes parlamentares que,
progressivamente, se afirmaram como 6rgaos centrais da atividade dos parlamentos modernos

(T. Tiburcio, 2017).

Foi assim que em 1991 se procedeu a criagdo de uma subcomissdo eventual para
proceder a andlise da CGE/89, o que parecia representar o inicio de uma certa
regularidade no processo de votacao das contas. Porém, as contas referentes aos
exercicios 1990 a 1993, 1994 e 1995, vieram a ser votadas em conjunto, depois de uma

apreciacao descrita como breve (Nuno Valério e al., 2001).

Ainda assim, e desde entdo, questiona-se se este mecanismo de controlo parlamentar
sobre a a¢do governativa terd ganho a devida relevancia. Esta nossa pergunta baseia-se
num conjunto de praticas institucionalizadas, que nos levam a questionar o grau de
eficacia deste instrumento de controlo. Referimo-nos, em concreto, ao distanciamento
temporal entre a execu¢do orcamental e a apreciagdo parlamentar da respetiva CGE, ao
escasso tempo dedicado ao exame das contas, a inexisténcia de uma comissao parlamentar
exclusivamente dedicada a fiscalizacdo das contas ou a circunstancia de ser diminuto o
nimero de vezes que, a este proposito, o Governo tenha sido chamado a prestar

esclarecimentos.

A isto acresce o facto de o Tribunal de Contas, cuja responsabilidade ¢ fiscalizar as
Contas antes mesmo de serem apreciadas e votadas pelo Parlamento, ter, por varias vezes,
manifestado dificuldades na sua andlise, imputando tais dificuldades a auséncia de
informacao ou ao facto de ndo refletirem, de forma fidedigna, a execugdo or¢amental,

obstando a um rigoroso exame.

Além disso, constata-se que as recomendacgdes do Tribunal, formuladas em sede de
parecer, registam, por regra, um fraco grau de acolhimento, sem que o Parlamento algo
tenha feito para contrariar essa tendéncia. A isto acrescem as ilegalidades financeiras,
indiciadas em alguns desses pareceres, que nunca obstaram a aprovagao parlamentar das
Contas, nem conduzido a imputacao de responsabilidades.

Em contraste, reafirma-se, quando se trata de aprovar o Or¢camento do Estado, o

4

Parlamento ¢ muito mais interventivo: a proposta de or¢amento ¢ sempre objeto de



inimeros projetos de alteracio’ e alvo de uma acérrima discussio entre Governo e
deputados/grupos parlamentares. Formalmente, o processo orgamental ¢ mais longo e
complexo, ocorrendo uma apresentacdo, discussdo e votacdo, na generalidade, em
Plenério, outra na especialidade, na comissao parlamentar de finangas, culminando com
uma discussdo e votagdo final em Plenario®. Além disso, durante o processo de discussio,
em Plenario, os membros do Governo marcam todos presenga, incluindo o primeiro-
ministro, para esclarecimento de davidas ou de opgdes de politica econdmica constantes
da proposta orcamental em discuss@do. O mesmo se verifica aquando da discussao e
votagdo que ocorre na comissdo parlamentar especializada, nos termos e nas condigdes
em que esta assim entender. E o ritual, como faz notar Jorge Fernandes, repete-se,

anualmente, com todo o mediatismo que lhe é reconhecido®.

Comparativamente, nada disso se verifica quando o Governo ¢ chamado a prestar
contas do que fez (e ndo fez). Na fase de exame das contas, parece ja nao estarmos perante
“um momento capital na vida da Assembleia da Republica” ou de um dos “mais
importantes em cada sessdo legislativa™, em que os partidos politicos aproveitem para
escrutinar a agdo do Governo, ao ponto de se questionar, ndo a propdsito da CGE, mas do
acompanhamento da execu¢do orgamental, se o Parlamento dispde da capacidade
institucional necessaria para fiscalizar de forma eficaz a agdo governativa (Jorge

Fernandes, 2015).

Estas constatagdes conduziram-nos a nossa pergunta de partida, que vai no sentido

de saber como tem evoluido o processo de apreciacdo e votacdo da CGE e quais os fatores

que determinaram/condicionaram essa evolug¢io? *Formulando a pergunta de outro modo,

dispondo o Parlamento, a partir dos textos legais em vigor, de competéncia para assegurar

2 A titulo de exemplo, observe-se a proposta de Lei do Or¢amento do Estado para 2024, submetida a
discussdo e votagdo do Parlamento por um Governo com maioria parlamentar, que atingiu um nimero
nunca alcangado. No conjunto, os grupos parlamentares/deputados apresentaram 1864 projetos de alteragdo
aquela proposta. A proposta de Lei do OE para 2025 voltou a bater novo recorde: no total foram
apresentadas 2100 propostas de alteragao.

3 Num total de 50 dias, conforme estipula 0 Regimento da Assembleia da Republica e a Lei de
Enquadramento Or¢camental atuais.

4 Sobre a formalidade e a importancia do processo de discussio e votagdo do Or¢amento do Estado na vida
da instituicdo parlamentar, observe-se, com mais detalhe, este autor em O Parlamento Portugués, FFMS,
Lisboa, 2015, pags. 48 e segs..

> Afirmagdes e expressdes utilizadas por Jorge Fernandes para descrever a importincia do debate
parlamentar sobre o Orgamento do Estado, in Ob. Cit., pag. 49.

¢ Sublinhado nosso.



a accountability orgamental e escrutinar a agdo orgamental do Governo, sera que o vem

fazendo de forma plena?

Considerando, como ja sublinhamos, que sé apds 1991 as contas passaram a se objeto
de analise e votacdo, o periodo que vamos estudar ¢ precisamente o que decorreu entre
esse ano até a atualidade (2023). Tal ndo significa, porém, que ndo procuremos ir mais
atras com o objetivo de melhor compreender a irregularidade constatada no periodo

anterior (1976-1990).

Esta questdo remete-nos para outras analises ndo menos relevantes, como seja a de
perceber como tem evoluido esta atividade de controlo politico nos paises de tradi¢ao
franc6fona que nos sdo mais proximos do ponto de vista geografico, cultural e politico
(Espanha, Italia e Grécia). Neste conjunto, inclui-se, naturalmente, o francés, na medida

em que ¢ o modelo inspirador.

Vejamos primeiro se, ¢ em que medida, a literatura tem estudado a temadtica em

apreco.

2. Enquadramento tedrico

2.1. Revisao da literatura

Quer nos orientemos pela abordagem estatica (Heclo, 1972; Dye, 1972; Meny e
Thoenig, 1991; Howlett e Ramesh, 2003; Heidemann, 2010), quer multicéntrica das
politicas publicas (Secchi, 2010), ndo temos duvidas em afirmar que o problema que nos
propomos enfrentar assume dimensao publica, quer por forca da natureza dos atores em
questao (Parlamento, Governo e Tribunal de Contas), quer da atividade em aprego
(accountability orgamental). E a pesquisa que fizemos permitiu concluir que esta nossa
tematica nunca foi objeto de andlise, nem mesmo no contexto dos instrumentos classicos
ou tradicionais de controlo politico. O que nos leva a considerar atual a afirmacdo de que,
em certo sentido, muito se sabe sobre parlamentos, mas, a0 mesmo tempo, muito ainda
ha a aprender sobre eles (Patterson, 1995). Nao queremos com isto dizer que o controlo
politico orcamental esteja @ margem do interesse das ciéncias. Teremos, alids,

oportunidade de demonstrar que se trata de temdtica que reveste interesse transversal,



sendo relevante quer no dominio da ciéncia politica, quer das ciéncias juridica e

econdémica.

E, porém, compreensivel que os primeiros estudos e os que mais marcaram a
investigacao sobre o parlamentarismo e respetiva atividade, tenham incidido sobre o seu
processo de institucionalizagdo e o seu papel de legislador, especialmente em periodos de
consolida¢do democratica, perante a necessidade de estabelecer o enquadramento basico

do sistema politico, social e econdémico (T. Tiburcio e C. Leston-Bandeira, 2023).

Entre nos, a primeira referéncia vai para o estudo realizado por Braga da Cruz,
referente ao periodo 1976-1988, no qual, apoiado nas teorias sobre desenvolvimento e
modernizagdo politicas (Huntington, 1968, Polsby, 1968 ¢ Opello, 1993), procurou
avaliar o grau de institucionalizagdo parlamentar naquele periodo, a partir do seu
posicionamento face aos partidos politicos e da profissionalizagdo do exercicio da
atividade parlamentar. Para avaliar a primeira dimensdo, o autor considerou os seguintes
indicadores: a influéncia partidaria na escolha dos deputados e a relagdo entre partidos
politicos e grupos parlamentares/deputados. A forte partidarizacdo parlamentar que
constatou, levou o autor a concluir que o Parlamento portugués apresentava um reduzido
grau de institucionalizacdo. Quanto ao segundo ponto — profissionalizagdo da atividade
parlamentar — os indicadores utilizados (a reelei¢ao dos deputados; a relevancia do
Parlamento na carreira do deputado; o grau de centralidade do Parlamento no contexto
das institui¢cdes de interesse; o perfil técnico e politico do deputado), evidenciaram uma
crescente profissionalizacdo, ainda que acompanhada da tendencial centralidade da

atividade partidaria.

O primeiro estudo, orientado para uma compreensdo holistica do Parlamento
portugués, compreendeu o periodo entre 1983 e 1995 e foi realizado por Cristina Leston-
Bandeira (2002). Tendo por base os quadros teoricos avancados por autores de estudos
parlamentares comparados (Michael Mezey, 1979, Philip Norton, 1984, Robert
Peckenham, 1970), a autora partiu para a sua investigacdo com a imagem de um
Parlamento desprovido de poder, cuja atividade era dominada por um unico grupo
parlamentar que apoiava todas as acgdes governamentais (C. Leston-Bandeira, P.
Magalhaes, 1993). Perante uma tal realidade, colocava-se a questdo de saber se,
efetivamente, o Parlamento era uma institui¢do desprovida de poder decisério ou se a sua

evolugdo era demonstrativa do contrario.



O estudo que Leston-Bandeira realizou permitiu colocar em evidéncia a diversidade
de fungdes que os parlamentos desempenham, ndo sendo a de fazer leis a que define a sua
importancia ou influéncia (policy making). Além disso, veio demonstrar, ultrapassados
os primeiros anos conturbados de implantacdo da democracia, que o Parlamento havia
evoluido de uma institui¢do “orientada para a legislagao”, para uma instituicao “orientada
para a legitimagdo”, em resultado de alteragdes estruturais que as maiorias absolutas
proporcionaram, influindo na pratica parlamentar. Relevante para noés ¢ também a
conclusao de que esta evolucdo representou uma alteragdo profunda da forma de
perspetivar o controlo politico, que deixou de ser tido como uma garantia da democracia
para passar a constituir prdtica da democracia. Efetivamente, como mais tarde a autora e
Tiago Tibtrcio vieram recordar, durante os primeiros anos da democracia, a fungao de
controlo foi exercida mais com o intuito de derrubar governos do que proceder ao

escrutinio da sua acdo’.

Esta perspetiva foi progressivamente mudando a medida que o quadro legislativo foi
estabilizando, quer por via da criacdo de uma nova ordem juridica nacional, quer de um
quadro regulamentar proprio e adequado ao desempenho das funcgdes parlamentares.
Neste processo de mudanca, Leston-Bandeira destaca o efeito do contexto politico
(governos maioritarios), que criou as condi¢des necessarias para alterar o quadro formal
regulador da atividade parlamentar. Para o demonstrar, dd-nos o exemplo das diferentes
categorizagdes que o Parlamento portugués foi objeto por Liebert (1990), seguindo a
tipologia desenvolvida por Weinbaum®. Segundo aquele autor, entre 1976 ¢ 1983 o
Parlamento terd conhecido trés fases distintas, de progressiva afirmacgao e poder, fruto das

mudangas politicas e da evolugao registada ao nivel da sua estrutura regulamentar.

Nao obstante esta evolucdo ter vindo a ser assinalada pela vasta literatura sobre
parlamentos (Martin, Saalfeld e Strom, 2014), escasseiam os estudos sobre controlo e
responsabilizacdo orcamental, observando-se uma certa fragmentacdo tematica das
investigacoes realizadas, mais direcionadas para o exame das competéncias de

fiscalizacdo politica lato sensu, enquanto afirmagdo da legitimagdo parlamentar (Leston-

7 Referimo-nos ao estudo sobre “A Assembleia da Republica: organizacdo e funcionamento”, in O
Parlamento Portugués, (Dire¢do de Pedro Tavares de Almeida), Assembleia da Republica, Lisboa, 2023,
pag. 75.

8 Segundo a tipologia deste autor, sio autonomizéaveis cinco categorias diferentes de parlamentos: o
coordenado, o subordinado, o submisso, o indeterminado e o competitivo-dominante, in “Classification and
Change in Legislative Systems: with Particular Application to Iran, Turquey and Afghaninstan”, in G. R.
Boynton, C. L. Kim, Legistives Systems in Developing Countries, Durham, 1975, pags. 31 e segs..



Bandeira, 2002)°, ou como expressio da relagio de confianca que deve existir entre
Governo e Parlamento (A. Freire e al., 2002, Jorge Fernandes, 2015)!°. Mas sempre com
destaque para os classicos instrumentos de controlo, incluindo o controlo das finangas

publicas, onde o exame parlamentar das contas do Estado ndo teve lugar'!.

Nos tempos mais recentes, o estudo dos novos instrumentos de controlo ganhou
relevancia, de que se destaca o exame das peticdes e sua eficacia (T. Tiburcio, 2017)'2.
Quanto ao processo de apreciagdo e votacdo da CGE, encontramos referéncias a esta
matéria no contexto alargado do controlo politico em estudos doutorais'® ou inserido em

andlises empiricas sobre o exercicio das competéncias financeiras do Parlamento'*.

Por seu lado, a definigdo da politica orcamental, através da aprovacao do Or¢amento
do Estado, foi objeto de reflexdo como “estudo de caso” ilustrativo da evolucdo
parlamentar e da dimensdo de policy-making e de legitimacdo do Parlamento (Leston-
Bandeira, 2002), ou, ainda, no contexto do exercicio da funcgdo legislativa (Jorge
Fernandes, 2015). O mesmo aconteceu ao nivel da analise da atividade parlamentar, onde
o processo de discussdo e votacdo do Orcamento do Estado surge como o grande

momento da vida do Parlamento'>.

% No seu trabalho Da Legislagdo a Legitimacdo: O Papel do Parlamento Portugués, ICS, Lisboa, 2002, a
pags. 125 e segs.. Ja antes a autora se havia aflorado o tema em O Impacto das Maiorias Absolutas na
Atividade e Imagem do Parlamento Portugués, Analise Social, vol. 31, 1996, pags. 151-181, e, mais tarde,
in Dissent in a Party-Based Parliament: the Portuguese Case, Party Politics, vol. 15, 2009, pags. 695-713.
100 primeiro in O Parlamento Portugués: uma reforma necessaria, 1CS, Lisboa 2002, especialmente a
pags. 72 e segs.. O segundo in O Parlamento Portugués..., cit, pags. 54-63.

I Veja-se, a este propésito, o estudo de ANTONIO R. GAMEIRO, O Controlo Parlamentar das Financas
Publicas em Portugal (1976-2002), Almedina, Coimbra, 2004, que também n@o enfrenta a problematica
relativa a apreciacdo e votacao parlamentar da CGE.

12 Este autor vem alids analisando o tema de forma sistematica, destacando-se a sua analise sobre “O

Parlamento e os Cidaddos em Portugal: O Direito de Peticdo Antes e Depois da Troika”, no Manual de
ANDRE FREIRE (e outros), Crise Econémica, Politicas de Austeridade e Representacdo Politica, ed. AR,
Lisboa, 2015.

13 De que ¢ exemplo a tese de Murillo Gaspardo, sobre O Parlamento e o Controle do Poder Politico,
FDUSP, Sao Paulo, 2009.

4 Referimo-nos a pesquisa realizada sob a coordenacdo de Nuno Valério sobre As Finangas Publicas no
Parlamento Portugués. Estudos Preliminares, Colecdo Parlamento, Ed. Afrontamento, Lisboa, 2001, em
que os autores, todos oriundos do Instituto de Histéria Econdmica e Politica do ISEG, analisaram a
discussdo das matérias relativas as finangas publicas no Parlamento portugués, desde a I Republica até ao
final do século passado. Sobre as contas do Estado em especial, vd. pags. 211-223.

15 PEDRO VALENTE, “O Or¢amento do Estado”, in O Parlamento na Prdtica, AR, Lisboa, 2008, pags.
203-234, e, ainda, A. PAULA CIPRIANO e VASCO CIPRIANO, “O Or¢amento do Estado” in Como
Funciona o Parlamento, AR, Lisboa, 2019, pags. 117-132.



Entre nds, fora deste ambito, a atencdo dos cultores da ciéncia politica tem estado
voltada para a analise do sistema eleitoral (André Freire et al., e Nuno Sampaio)'®, para
o processo de recrutamento parlamentar (André Freire e al.)!” e, muito especialmente,
para a problematica relacdo de confianca nas institui¢des politicas, que vem ocupando a
literatura desde a década de setenta do século passado (Tiago Fernandes, 2019)'8. Sobre
a pratica parlamentar, predominam as analises sobre o exercicio da funcdo legislativa,
incluindo a aprovagdo do Or¢camento do Estado como referimos, em detrimento da fungao

de controlo orcamental'®.

Os cultores da ciéncia juridica tém valorizado o tema no quadro do direito
constitucional e da relevancia que nos regimes democraticos tem — com a separagdo de
poderes e a autorizagdo politica parlamentar inerente ao Or¢amento do Estado — o
equilibrio de poderes entre parlamentos e governos e a existéncia de um controlo externo
e independente relativamente 2 Administracio e a0 Governo?’. No dominio do direito
financeiro e das finangas publicas, coloca-se o acento tonico, ndo tanto no estudo do

Parlamento e dos poderes de controlo politico ex post existentes?!, mas nos modelos de

16O primeiro em Para uma Melhoria da Representacdo Politica: A Reforma do Sistema Eleitoral, Ed.
Sextante, Lisboa, 2006. O segundo in O sistema Eleitoral Portugués — Cronica de uma Reforma Adiada,
Aléthia, Lisboa, 2009. Também Jorge Fernandes dedicou especial atengdo a esta tematica, in O
Parlamento..., cit., pags. 16-28. Mais recentemente, sob a coordenacdo de A. Corréa de Almeida, refira-se
a obra sobre a mesma tematica in Reforma do Sistema Eleitoral em Portugal. Andlises e Instrumentos para
um Dialogo Urgente, Principia Editora, Lisboa, 2019.

17 In Recrutamento Parlamentar — Os Deputados Portugueses da Constituinte a VIII Legislatura, STAPE,
2001.

18 Sobre a crise de confianga nas instituigdes politicas nacionais e nos restantes paises da Europa do Sul,
vd. o estudo Institui¢oes Politicas e Qualidade da Democracia: Cultura Politica na Europa do Sul,
coordenado por TIAGO FERNANDES, publicado pela Fundagdo Francisco Manuel dos Santos (2019).
Entre as obras ja referidas destacamos o trabalho premiado e ainda atual de ANDRE FREIRE e al., O
Parlamento..., cit., pags. 133 e segs..

19 Veja-se este predominio nos estudos realizados sob a coordenagdio de ANA VARGAS e PEDRO
VALENTE in O Parlamento na Pratica, Assembleia da Republica, Lisboa, 2008, ¢ ANA VARGAS ¢
TERESA FONSECA, in Como Funciona o Parlamento, Assembleia da Republica, Lisboa, 2019.

20 No plano do direito constitucional, a nossa referéncia vai para J. J. GOMES CANOTILHO, na sua obra
geral sobre Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, ed. Almedina, Coimbra, 2003, especialmente
no que concerne a abordagem que faz da relagdo fiduciaria entre os 6rgdos de soberania e ao conceitos
operativos de controlo constitucional, distinguindo o controlo primario (sobre os 6rgdos) e o controlo
secundario (sobre os atos), e a sua conex@o com a responsabilidade politica como o “reverso da medalha”
(pags. 577/578).

21 Em rigor, os poucos escritos existentes debrugam-se sobre o controlo orgamental ex ante, ou seja,
aquando da aprovagdo do OE. Sobre esta preferéncia, refira-se, por todos, J. J. TEIXEIRA RIBEIRO, in
Os Poderes Or¢amentais da Assembleia da Republica, Coimbra, Boletim de Ciéncias Econdmicas, vol. 30,
1987.



controlo financeiro predominantes®’, com destaque para o continental-europeu onde

encontramos os tribunais de contas (Sousa Franco, 1995)*, em que se evidencia a sua
dimensao colaborativa junto dos parlamentos nacionais, ha muito, alids, reconhecida

(Aguedo de Oliveira, 1949).

Significa que, mesmo na literatura juridica, a andlise da fiscalizacdo politica
or¢amental se tem restringido a definicdo do seu quadro formal, com relevo para as
possibilidades de atuagao do Parlamento — que pode recusar a aprovacao da CGE e
responsabilizar politicamente o Governo em fungdes, se for o mesmo que executou o
Orcamento do Estado (Nazaré da Costa Cabral e al., 2014)**, ou do Tribunal de Contas,
enquanto instancia cooperante no exercicio dessa fungdo parlamentar. Neste ambito, Jodo
Ricardo Catarino merece ser referenciado, na medida em que, ao destacar a circunstancia
de o Parlamento ndo poder “tomar” a CGE sem que lhe seja remetido o parecer que sobre
a mesma incumbe ao Tribunal de Contas, sublinha a auséncia, por parte do Parlamento,
de meios especializados que lhe permitam efetuar uma analise técnica e exaustiva das
CGE, pese embora existir uma comissdo especializada em matéria econdmica — a
Comissao de Orcamento e Finangas — coadjuvada, desde 2006, pela Unidade Técnica de

Apoio Or¢camental (UTAO)?.

De qualquer modo, ndo podemos deixar de notar o crescente interesse no controlo
politico, muito em resultado da perda de centralidade dos parlamentos nas democracias
contemporaneas, devido, em especial, a crescente concentracdo de poderes no executivo
(Bernard Manin, 1997), a incapacidade de governanga (Colin Crouch, 2004, Runciman,
2018), as mudancas de expectativas por parte dos cidadaos (Mounk, 2018) ou as privagdes
de poderes provocadas pelo surgimento e afirmac¢do de organizagdes internacionais como

a Unido Europeia (Rodrink, 2011).

22 Numa analise comparativa da importancia dos tribunais de contas belga, francés e zairense no controlo
da execugdo orgamental, vd. W. DJUNGA, Controle Externe des Finances Publiques Type Latin, Bruylant,
Bruxelles, 1993.

23 Nesta perspetiva a sua obra continua a ser uma referéncia: Financas Publicas, cit., vol. I, 4* ed., 2

reimpressdo, Almedina, Coimbra, 1995, pags. 457 e segs.. De igual modo, também EDUARDO DA PAZ
FERREIRA muito tem escrito sobre esta tematica, de que € exemplo mais recente o seu Ensaio de Finangas
Publicas, Almedina, Coimbra, 2020. Numa visdo mais institucionalista, é igualmente relevante relembrar
o contributo de CARLOS MORENO, Finangas Publicas. Gestdo, Controlo e Auditoria dos Dinheiros
Publicos, UAL, Lisboa, 2006.

24 In Financas Publicas e Direito Financeiro. Nogées Fundamentais, Almedina, Coimbra, 2014, pag. 417-
418.

25 In Finangas Publicas e Direito Financeiro, 2°ed., Almedina, Coimbra, 2014, pag. 380.
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Esta evolucdo ¢ compreensivelmente mais visivel nos regimes parlamentares do que
nos regimes presidencialistas. Enquanto nos regimes parlamentares, o controlo politico é
uma decorréncia da relagdo de confianga executivo-parlamento, na medida em que aquele
depende da confianga politica deste (Duverger, 1980), nos sistemas presidencialistas a
legitimidade do executivo decorre diretamente dos cidadaos, ou seja, de um processo de
eleicdo direta, a par do Parlamento. Por isso, nos regimes parlamentares, ou
semiparlamentares, existe um incentivo natural a fiscaliza¢do politica, nos regimes
presidencialistas, por for¢a do principio da separacao de poderes, o controlo politico ¢
mais complexo (J. Linz, 1990), constituindo um verdadeiro desafio (Lijphart, 1999). Por
outras palavras, nos regimes parlamentares, controlo e responsabilizagdo politicas sao
consequéncia da delegagdo de poderes, constituindo a forma natural de garantir que os

executivos atuam de acordo com as preferéncias da maioria parlamentar (Strem, 2000).

Dai a importancia das comissdes parlamentares e do seu fortalecimento, ndo apenas
no contexto da divisdo e especializagdo da fungdo legislativa, mas, sobretudo, como
instrumento ao servigo do controlo politico (Norton, 2000). A sua estrutura institucional,
aliada a transparéncia, sdo garantias de um controlo eficaz do executivo e das politicas
publicas (David Arter, 2008). Somente quando dispdem de comissdes, dotadas de poderes
de supervisdo, serdo os parlamentos capazes de monitorizar, devidamente, a acdo do
executivo. Quanto a capacidade de controlo, tudo depende da sua estrutura interna, das
possibilidades de acesso a recursos especializados, da disciplina partidaria (Olson e
Norton, 1996), mas também do enquadramento constitucional e da cultura politica (P.
Schmitter, 1999). O recurso a mecanismos de controlo, como perguntas, debates de
urgéncia ou a constituicdo de comissdes parlamentares de inquérito, depende de uma

oposicao forte, ou seja, de uma maioria parlamentar oposicionista (Pasquino, 2003).

Desta breve incursdo releva para nos o facto de o exercicio do controlo politico
depender da combina¢do de um conjunto de fatores institucionais — que passam pela
existéncia de comissOes parlamentares fortes e capazes — de fatores politicos,
considerando a relevancia do equilibrio de poderes no seio do Parlamento — e da propria
cultura politica, isto é, da forma como os parlamentares valorizam e fazem uso dos

instrumentos de controlo que t€ém ao seu dispor.
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2.2. Democracia e accountability

Igualmente relevante para nos foi o contributo da literatura que introduziu no estudo
dos regimes democraticos dimensdes qualitativas (O’Donnell, 1994, Lijphart,1999, L.
Diamond e L. Morlino, 2004, entre outros). Entre tais dimensoes figura a accountability,
que veio enaltecer a obrigacao de os lideres politicos eleitos prestarem contas das suas
decisodes politicas a instituigdes especificas, cuja funcao constitucional e legal € controlar

o comportamento dos executivos.

As reflexdes levadas a cabo por O Donnell notabilizaram-se por incidirem sobre esta
tematica em contextos politicos afetados pelo fendmeno da corrupgdo, especialmente nos
paises da América do Sul. O'Donnell destacou-se por conceptualizar a accountability em
duas categorias ou perspetivas distintas: a accontability vertical e a accountability
horizontal. Nos seus estudos sobre as democracias delegadas (1994), o autor associa a
accountability vertical a existéncia de mecanismos institucionais que assegurem a
realizacdo de eleigdes livres, justas e regulares, através das quais os eleitores tém a
possibilidade de responsabilizar os governantes, premiando ou punindo comportamentos
por via da pratica do voto. Desta forma se assegura o exercicio da democracia, enquanto
se atribui aos eleitores a possibilidade de avaliar em que medida as politicas
governamentais vao ao encontro das suas preferéncias (responsividade). Nesta sua
formulagao, a accountability vertical também abrange a comunicag¢ao social e a sociedade
civil, na medida em que promovam a divulga¢@o e o conhecimento de ag¢des, oriundas
dos poderes instituidos, contrarias ao interesse publico, influindo na responsividade dos

politicos pelos eleitores.

Sem colocar em causa a essencialidade da accountability vertical para a governanga
democréatica, O'Donnell veio a reconhecer que a responsividade por via dos processos
eleitorais tem fragilidades, apontando para a necessidade de serem desenvolvidos
mecanismos complementares. Este passo que o autor deu na evolucdo conceptual da
accountability resultou da constatacdo de que, em muitos paises, especialmente da

América Latina, que se tinham tornado democracias politicas (ou poliarquias na acegdo
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de Robert Dahl (1989) 6, continuavam sob o jugo de autoritarismos, embora assentes em

eleicdes razoavelmente livres e justas?’.

Também outros autores colocaram em evidéncia a accountability vertical enquanto
instrumento de controlo ao servigo dos cidaddos para premiar ou punir os governantes,
mesmo nas poliarquias institucionalizadas (Manin, Przeworski e Stokes, 1999, Maravall,
1997). Porém, também na perspetiva destes autores, os sistemas eleitorais t€ém limitagdes
intrinsecas que os impedem de constituir mecanismos eficazes de responsabilizagao.
Entre tais limitagdes sdo apontadas a natureza inadequada do voto para julgar a maioria
das politicas governamentais, a circunstancia de o voto ser uma acdo descentralizada, o
que torna impossivel coordenar a sua orientagdo, a que acresce o défice de informacao
dos cidadaos, que os impede de avaliar, de forma adequada, a qualidade das decisdes

governamentais.

Por isso, para O’Donnell, a qualidade democratica depende da accountability
horizontal, ou seja, da “Existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal
e que estdo de facto dispostas e capacitadas para realizar agoes, que vdo desde a
supervisdo de rotina a sangoes legais ou até “impeachment” contra agoes ou omissoes

de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas®®.

Subjacente a esta definicao estd a acdo de dois tipos de entidades: das que integram
os poderes classicos, onde encontramos o legislativo (parlamentos), e das que s@o criadas
para este fim, como ¢ o caso dos tribunais de contas e instituigdes congéneres. Estas
ultimas, segundo o autor, surgem pela constatacdo de que o controlo exercido pelos

poderes classicos ndo ¢ suficiente, dado o carater reativo e periddico da sua agao (1998).

Assim, para que a accountability horizontal seja efetiva sdo necessarias agéncias

estatais, permanentes e pro-ativas, autorizadas e dispostas a fiscalizar, retificar e punir

26 Para este autor, a poliarquia deve reunir sete atributos, a saber: 1) autoridades eleitas; 2) elei¢des livres e
justas; 3) sufragio inclusivo; 4) direito de concorrer a cargos publicos; 5) liberdade de expressdo; 6)
informagdo alternativa; e 7) autonomia associativa. /n Democracy and Its Critics, New Haven: Yale
University Press, 1989.

27Vd., por todos, in Democratic Theory and Comparative Politics. (Papers / Wissenschaftszentrum Berlin
fiir Sozialforschung, 99-004), 1999. Mas ja antes havia suscitado esta questdo, refletindo sobre O Estado,
a Democratiza¢do e Alguns Problemas Conceituais. Uma Visdo Latino-Americana Com Uma Rapida
Olhadela em Alguns Paises Pos-Comunistas (trad. de Otacilio Nunes), Novos Estudos, CEBRAP, n.° 36,
julho 1993, pags. 123-145.

28 In Accountability Horizontal e Novas Poliarquias, (traducio de C. Cohen e al.), Lua Nova, n.° 44, 1998,
pag. 40.
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acdes ilicitas. Para isso, ndo basta ter autoridade legal. E necessario ter autonomia, dentro
do respeito pelo principio da separagdo de poderes, sem esquecer a importancia de uma
atuacao em rede e articulada, na medida em que a sua efetivacdo depende da decisao dos
poderes estatais instituidos®. Neste sentido, a accountability horizontal é dimensio
central da governanga democratica, que institucionaliza a restri¢do sobre o exercicio do

poder e autoridade do Estado (Schedler et al., 1999)3°.

Leonardo Morlino igualmente defendeu que o nivel de democracia depende da sua
qualidade, dependendo esta de atributos procedimentais e estruturais, bem como da
satisfacdo baseada em resultados (2004). Morlino acredita que ¢ possivel desenvolver
uma estrutura padrdo para avaliar a qualidade dos regimes democraticos. Entre as oito
dimensdes procedimentais que apresenta, identifica a accountability horizontal, ou seja,
o dever de os lideres politicos eleitos prestarem contas das suas a¢des perante os cidadaos-
eleitores e institui¢des competentes. Esta vertente da accountability compreende, pelo

menos, trés caracteristicas: informagdo, justifica¢io e puni¢io ou compensagio’’.

Para que este sistema seja eficiente, a literatura mostrou que, para além de uma
oposicdo politica vigilante, ativa e responsavel, de estruturas de intermedia¢do de
interesses como os partidos politicos, de media independentes, a accountability horizontal
depende de uma rede de organizagdes que partilhem dos mesmos valores democraticos,

entre as quais parlamentos fortes e independentes.

Mas a sua eficacia depende, ndo apenas da a¢do dos poderes institucionalizados
(balance horizontal accountability), mas também da acdo das estruturas especificamente
concebidas para esse fim (mandated horizontal accountability). Na opinido de O’Donnell,
“as instituigoes mandated apresentam inumeras vantagens sobre as balanced.”. Uma
dessas vantagens ¢ serem proativas e regulares na prevencao e na sustacdo de atuacdes
ilicitas, a que se alia a utilizagdo de critérios profissionais, ao invés de critérios partidarios

ou “politicos”.

Finalmente, na sua 6tica, “essas institui¢oes podem desenvolver capacidades que lhe

permitam examinar questoes complexas em matérias politicas”. Por isso, ndo devem ser

2 Idem, pag. 43.

30 Para além de O’Donnel, também Schedler se notabilizou por procurar desenvolver o conceito, dominado
pela preocupacdo em aproximar a accountability a limitacdo do poder estatal. Para uma visdo detalhada
ANDREAS SCHEDLER e al., The Self-Restraining State: Power and Accountability, New Democracies,
Boulder, CO: Lynne Rienner Publishers, 1999.

31 Designadamente in The Quality of Democracy, Journal of Democracy, vol. 15, 4, 2004, pags. 20-31.
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concebidas como substitutas das balance horizontal accountability, mas como

complemento e reforgo destas tiltimas’2.

Esta forma de abordar a importancia da accountability interinstitucional, vem colocar
em evidéncia as limitacdes da agao “vigilante” dos parlamentos, abrindo caminho a
reflexdo sobre o importante papel de entidades como os tribunais de contas tém no

controlo or¢amental, por via de uma atuagdo em rede e cooperante com os parlamentos.

Por seu lado, Schedler identifica duas dimensdes da accountability que se
complementam: answerability e enforcement. (1999). A primeira compreende a sujeicao,
de todos quantos exer¢am poderes politicos, a especiais exigéncias de transparéncia e
motivagdo; a segunda corresponde a capacidade de aplicagdo de sancdes quando
incumpridos os deveres publicos. Assim, enquanto answerability traduz o dever de os
accountable actors prestarem contas, informando e justificando os accounting actors
sobre as condutas adotadas, enforcement envolve a aplicagdo de san¢des. Conforme este
autor enfatizou, estas duas dimensdes sdo complementares e indissocidveis da
accountability, porque entidades que apenas exponham comportamentos ilegais ou
desviantes, sem que dai extraiam consequéncias, ndo podem ser qualificadas como

accounting actors 33,

Apesar de contundente nesta sua afirmagao, Schelder acaba por flexibilizar, adotando
um conceito particularmente amplo de san¢do, como a simples exposicdo publica,
permitindo, deste modo, que a ciéncia politica possa desenvolver e atualizar outras
dimensodes de accountability. Tal foi o caso da accountability social, desenvolvida por
Smulovitz e Peruzzoni, da accountability diagonal, por Pelizzo e Stapenhurst, ou da

accountability externa, por Kroppell**.

32 O’Donnel, “Horizontal Accountability: The Legal Institutionalization of Mistrust” in O Donnel
Dissonances: Democratic Critiques of Democracy, University of Notre Dame Press, 2007, pag. 88.

33 In “Conceptualizing Accountability” in ANDREAS SCHEDLER et al., The Self-Restraining..., cit., pag.
17.

% Numa visdo mais aprofundada e recente das varias dimensdes da accountability, G. PASQUINO e R.
PELIZZO, The Culture of Accountability. A Democratic Virtue, Routledge, 2023.

15



2.3. A teoria da boa governacao e accountability

O controlo or¢amental também vem sendo analisado no contexto da boa
governacdo®>, cuja relevancia foi reforg¢ada, no inicio deste século, com o apelo a

disciplina or¢camental no contexto da unido monetéria e da crise econémica de 2008.

\

Originariamente, este apelo surgiu associado a necessidade de incrementar a
qualidade da gestao publica, na medida em que todos os decisores financeiros, politicos
ou nao, responsaveis pela definicao e implementagao das politicas publicas, devem pautar
a sua a¢do nao apenas em fung¢do do estrito cumprimento da lei, mas da concretizagdo dos
objetivos que presidiram a sua defini¢do. O novo modelo de gestao publica, conhecido
por New Public Management (NPM), de inspira¢do anglo-saxdnica, que rapidamente se
difundiu pela Europa, primeiro na Alemanha, Suica, paises nordicos e Franga e s6 mais
tarde na Europa do Sul, surgiu como resposta a necessidade de colmatar as denominadas
“falhas do Estado™®, através de um modelo de governagio assente nas seguintes
premissas: profissionalizagdo, performance gestionaria, gestdo empresarial orientada
para os resultados, incluindo a preocupag¢do de fazer mais com menos (Value for
Money)*’. Como fez notar Paz Ferreira, no plano politico, a Comissdo Europeia associou

ao conceito de boa gestao, as seguintes dimensodes:

“- a equidade e primado da lei na gestdo e afetacdao dos recursos, o que implica a

existéncia de um sistema judicidrio independente e acessivel a todos os cidaddos,

- a capacidade institucional para controlar os recursos do pais no interesse do
desenvolvimento, o que pressupoe a competéncia para elaborar, implementar e

supervisionar politicas que correspondam as necessidades das populagoes,

- a transparéncia, que implica a responsabiliza¢do e a organizag¢do dos processos

efetivos para controlar os recursos, processos abertos a aprecia¢do publica;

3% Sobre a origem da nogdo de boa governagdo, EDUARDO DA PAZ FERREIRA, Valores e Interesses.
Desenvolvimento Economico e Politica Comunitaria de Cooperag¢do, Almedina, Coimbra, 2004, pag. 504
e segs..

36 Entre nos, J. A. OLIVEIRA ROCHA, Gestdo Publica e Modernizagdo Administrativa, INA, Lisboa,

2001.

37 Sobre esta matéria é vasta a bibliografia existente, designadamente NAZARE DA COSTA CABRAL,
Programacgdo e Decisdo Orgamental. Da Racionalidade das Decisoes Or¢amentais a Racionalidade
Economica, Almedina, Coimbra, 2008.
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- a participagdo publica no processo de tomada de decisoes, o que exige a

participagdo da sociedade civil. 8,

Este fendbmeno teve evolugdes e consequéncias distintas no quadro das reformas
burocraticas e econdmicas levadas a cabo nos diferentes paises que a ela aderiram,
algumas bens sucedidas outras nem tanto’®. Nao obstante, hd que realcar duas
consequéncias importantes: a de ter reforcado a necessidade de implementa¢do de uma
cultura de avaliacao orientada para o desempenho, em moldes distintos das tradicionais
formas de controlo orcamental (J. Salis Gomes, 1999), e aberto caminho a novas
preocupacdes relacionadas com a credibilidade da politica or¢amental, o que veio a
acontecer, sobretudo, com a imposi¢do de novas regras or¢amentais € a introducdo da

dimensdo intergeracional na politica or¢amental.

E a verdade ¢ que, um pouco por todo o mundo ocidental, se assistiu a incorporagao
nas legislagdes nacionais de principios e regras particularmente vocacionados a
disciplinar a decisdo financeira ou orgamental, de que sdo exemplo os principios da
responsabilidade, da transparéncia, da sustentabilidade, da estabilidade orgamental ou da
equidade intergeracional. Tais principios, especialmente orientados para o incremento do
desempenho orcamental, t€m como destinatirios os governos — responsaveis pela
elaboracdo e organiza¢do dos orcamentos e respetiva execugdo — € os parlamentos,
enquanto responsaveis por assegurar a accountability, na dupla qualidade de decisores

or¢amentais e de fiscalizadores da execucao dessas decisdes.

A questao da credibilidade, cujo objetivo ultimo € conferir mais eficiéncia e eficacia
a decisdo politico-financeira, evoluiu por razdes outras que nao as que estiveram na
origem da NPM. Em rigor, como bem enquadra Peter Heller (2003), a necessidade de
credibilizacdo da gestdo publica foi reforcada com a exacerbacdo de fatores que
contribuiram para o aumento da incerteza, de que sdo exemplo a globalizacdo, as
alteragdes demograficas, as alteragdes climdticas, o terrorismo ou o desenvolvimento

tecnologico™.

38 Idem.

39 Sobre as consequéncias da privatizagdo da gestdo publica, CARLOS MORENO, Gestdo, Controlo...,
cit..

40 A titulo de exemplo refira-se o Fiscal Act Responsability na Nova Zelandia (1994), o Charter for Budget
Honesty na Australia (1998), o Finance Act no Reino Unido. Para uma visdo mais completa do acolhimento
que a nova disciplina or¢amental teve no conjunto dos paises do OCDE, vd. OECD, Comparison of OECD
Country Legal Budget Systems — An International Comparison, vol. 4, 3, 2004.
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Na Europa comunitdria, a estas preocupacgdes acresceram outras de indole
estritamente econdmico-financeira, especialmente desde a consolidagdo da Unido
Monetaria (UM) #!. A estabilidade da politica monetaria esteve na origem da imposi¢io
de politicas orcamentais sustentaveis e coordenadas em torno de objetivos
macroeconémicos comuns, plasmados em programas de estabilidade plurianuais, sob a
vigilancia apertada e ameaga sancionatoria. Tal desiderato veio intensificar as
preocupacdes com a disciplina orgamental a curto prazo, a consolidagdo orgamental a
médio prazo e a sustentabilidade das politicas orcamentais a longo prazo (Nazaré da Costa

Cabral e al., 2014).

E neste contexto que assistimos a difusdo de quadros referenciais que, em apelo da
disciplina, rigor e sustentabilidade or¢amentais, marcaram o discurso politico-econémico
com a imposic¢ao das fiscal rules, a consolidag@o da programagao financeira plurianual e

o refor¢o do controlo or¢amental.

Independentemente das motivagdes que estdo na origem da sua afirmacdo, as fiscal
rules viram a sua importancia refor¢cada no contexto da crise financeira mundial (2008),
que afetou particularmente a Europa*’. Constituem regras financeiras, de natureza
quantitativa, das quais resultam exigéncias no que respeita a evolucao da divida publica,
do saldo orgamental e da despesa publica, impondo o cumprimento de objetivos
orcamentais de médio prazo (OMP)*. Tais regras, juntamente com as regras orcamentais
classicas, passaram a condicionar a elaboracdo e a implementacdo das politicas
or¢amentais a médio prazo, assumindo especial relevancia a gestdo orcamental ao longo
do ciclo econdmico. Por isso, a programacao orcamental tornou-se uma marca inelutavel

dos sistemas orgamentais contemporaneos, constituindo um instrumento essencial a

4l A preocupagdo em garantir coordenagdo das politicas orgamentais nacionais ndo é recente, remontando
aos anos 70 do século passado. Referimo-nos ao Relatorio de MacDougall (1977), um trabalho que retrata
a reflexdo desenvolvida por um grupo de especialistas indicados pela Comissdo das Comunidades
Europeias sobre o papel das finangas publicas na integragdo europeia, sugerindo, afinal, maior integrago
europeia (federalismo orgamental). Sobre o alcance e a importancia deste Relatorio, vd. W. E. OATES, The
Economics of Fiscal Federalism and Local Finance, Ed. Northampton, 1998. Seguindo a mesma linha de
orientagdo, antecedendo o que viria a ser a UEM com aprovag@o do TUE, o Relatério Delors (1989) ficou
igualmente conhecido por propugnar pela coordenacdo das politicas financeiras (orcamental e monetaria),
em alternativa ao incremento do orgcamento comunitério. Sobre a importancia deste Relatério, S. MICOSSI
e M. BUTI, 4 Moeda Unica Europeia: O Papel do Euro no Processo de Integra¢do Europeia, Principia
Publicagdes, Lisboa, 1998.

42 Sobre a tematica. vd., por todos, M. DABROWSKI ¢ R. ESPINOZA, The Global Financial Crisis: From
US Subprime to European Sovereign Debt, Springer International Publishing, 2015.

4 Também conhecido por Medium Term Budgetary Objetive (MTBO).
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concretizagdo do OMP. Neste contexto, coloca-se a questdo de saber qual deva ser o papel

dos parlamentos nacionais.

Ian Lienert* refletiu sobre esta tematica, lancando um conjunto de questdes, que

passaram por saber:

— Em que momento do ciclo orgcamental os parlamentos devem intervir?

— Que estruturas de apoio internas devem os parlamentos dispor para examinar o

orcamento e os resultados orcamentais?

— Que requisitos legais e responsabilidades devem os parlamentos impor ao

executivo?

— Como deve ser formalizado o envolvimento do Parlamento no processo

orcamental?

Apesar das suas indagagdes terem por objeto central o envolvimento do Parlamento
na preparacao do or¢amento (controlo ex ante), Lienert considerou igualmente relevante
a definicdo de qual deva ser o seu papel na avaliagao dos resultados. Para este autor, a
boa governacdo e a transparéncia orcamental dependem do envolvimento ativo do
Parlamento em todas as fases do ciclo or¢amental. Ainda assim, ndo deixa de reconhecer
o risco de deterioracdo da disciplina orcamental, especialmente em paises onde o
Parlamento tem o poder de introduzir alteragcdes orgamentais que aumentam a despesa ou
reduzem os impostos. Por isso, o seu objetivo principal foi identificar nos paises da OCDE
“boas praticas” que contribuam para a qualidade da sua intervencao orcamental.

Assim, em resposta a pergunta formulada em primeiro lugar, Lienert, depois de
analisar os procedimentos adotados em varios paises, ndo exclui a intervencdo do
Parlamento em nenhuma das fases do ciclo orcamental. Para tanto, serd boa pratica
assegurar que lhe sejam fornecidos relatorios or¢amentais adequados, a tempo de serem
considerados na anélise do orgamento proposto e responsabilizar o Governo apos a sua
execugdo. Para isso, serd boa pratica que os parlamentos tenham acesso a relatorios de
execucdo orcamental e que as contas finais tenham formato idéntico ao orgamento,
orientadas para o desempenho, se esse for o sistema or¢amental adotado (2010).

Quanto a segunda questao, Lienert sublinha o papel das comissdes parlamentares de

finangas e a necessidade de disporem de meios técnicos para o exercicio de tais fungdes.

4 In Role of the Legislature in Budget Processes, International Monetary Fund, 2010. J4 em 2005 o autor
tinha refletido sobre a mesma problematica, in Who Controls the Budget: The Legislature or the Executive?
International Monetary Fund, 2005.
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Em resposta a terceira pergunta, Lienert considera ser boa pratica que os ministros e
titulares de altos cargos publicos sejam obrigados a comparecer perante as comissdes
parlamentares de finangas para responderem a questdes relativas a execugdo orgamental

€ contas.

Quanto a relacdo com o Auditor externo (v.g. tribunais de contas), Lienert enfatiza a
importancia do seu envolvimento na apreciacdo dos resultados orcamentais, dada a
relevancia que tem na votagdo do orgamento para o ano econdmico seguinte. Para isso, o
relatorio deve ser entregue o mais breve possivel (6 meses), sendo igualmente boa pratica
que o Parlamento verifique o cumprimento das recomendacgdes formuladas pelo Auditor

externo.

Todas estas preocupacdes ja haviam sido manifestadas por outros autores. Sem
acesso a informacao clara e detalhada (transparéncia or¢amental), ndo sera possivel
exercerem a sua a¢do fiscalizadora (Schick, 2002*, James et al., 2006*°). Mas como
assinalou Premchand (2001), a transparéncia or¢amental nao ¢ um fim em si mesmo, mas
apenas um meio que contribui para uma prestacdo de contas eficaz e abrangente, capaz
de garantir a total responsabilidade do Governo. E também necessario que essas contas
sejam auditadas por instidncias independentes, aliadas a comissdes parlamentares de
finangas publicas fortes (Hallenberg, Strauch e Von Hagen, 2003). Mas a verdade ¢ que
mesmo quando todas essas condigdes existem, as instituigdes encarregues de assegurar a
accountability ndo tém sido eficazes. Segundo Premchand, “a realidade é diferente da
ideia”*’. Em vérios paises a revisio de contas no final de ano tornou-se um ritual e em
alguns inexistente. Entre as causas apontadas, para além das ja referidas, destaca-se o
descompasso entre o Parlamento e a auditoria*® e o fraco esforco de adaptacdo as tarefas

de mudanga.

Por isso, os estudos sobre a accountability or¢camental desenvolveram-se em torno

dos modelos institucionais de controlo das finangas publicas, considerando as possiveis

4 In Can National Legislatures Regain an Effective Voice in Budget Policy?, OECD Journal on Budgeting,
2002, pag. 22.

4 The Causes of Fiscal Transparency: Evidence from the American States (Working Paper), 2006
(http://hdl.handle.net/10419/82079).

47 In Fiscal Transparency and Accountability. Idea and Reality, (paper prepared for the workshop on
Financial Management and Accountability), Rome, 2001, pag. 7.

4 Segundo o autor, “devido ds diferengas de hordrios entre drgdos fiscalizadores e os legisladores, os
relatorios produzidos pelo primeiro podem nem chegar a mesa legislativa”, in Transparency and Fiscal
Responsibility, 2001, pag. 15.
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relacdes entre parlamentos e instituigdes superiores de controlo financeiro, que
desenvolveremos adiante (o modelo Westminster, o modelo franc6fono ¢ o modelo
misto). Focam-se, sobretudo, no seu processo de institucionalizag¢do, na afirmacao da sua
independéncia face aos demais poderes instituidos e na importancia da sua acao, que lhes
foi confiada pelo proprio legislador constitucional (Molitor, 1974 e Mahieu, 1973 a
propdsito da constitui¢do belga). Em suma, privilegiam o papel dos mandated horizontal
accountability, em prejuizo dos parlamentos. Talvez por isso, as primeiras analises
empiricas se tenham concentrado em avaliar o desempenho parlamentar na fase inicial do
ciclo orgamental, ou seja, aquando da aprovacao do Orgamento do Estado, colocando em

segundo plano o controlo durante e apds a sua execug¢ao.

2.4. As primeiras analises empiricas sobre accountability orcamental

Em 2003, a Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
em colaboracdo com o Banco Mundial, realizou uma investigagdo emblematica sobre
praticas e procedimentos orcamentais em 27 paises membros da OCDE e 14 paises ndo
membros. No essencial, o questionario que realizou assentou na seguinte premissa: a de
procurar avaliar o poder orcamental dos parlamentos na defini¢ao da politica or¢amental

(controlo or¢amental ex ante).

Ian Lienert (2005) foi o primeiro a fazer um estudo mais abrangente sobre o poder
or¢amental ex ante dos parlamentos nacionais, considerando cinco variaveis: a sua
intervengdo na fixagdo da despesa publica a médio prazo; o poder para alterar a proposta
de orcamento; o prazo para discussdo e votacdo do orgamento; o suporte técnico de que
o Parlamento dispde e a liberdade de acdo do executivo durante a execucao or¢amental.
O objetivo era perceber que tipo de combinagdes institucionais sdo indiciadoras de que o
Parlamento controla a politica orgamental, influenciando a sua definicao e respetiva

implementagao®.

Também J. Wehner (2006), com base nos dados quantitativos recolhidos pela OCDE,
construiu um indice para avaliar o desempenho or¢amental dos parlamentos em 36 paises.

Nesta analise comparativa transnacional, o autor adotou uma abordagem baseada na

1. LIENERT, Who Controls the Budget: The Legislature or the Executive? International Monetary Fund,
2005.

21



avaliacdo da capacidade institucional do Parlamento para controlar a politica or¢amental,
a partir das seguintes varidveis: o poder para alterar a proposta de or¢amento; a existéncia
de orcamentos reversiveis; os poderes do executivo para alterar o or¢amento durante a
sua execucao; a duragao do processo de discussao e votagdo da proposta de orcamento; a
existéncia e a capacidade interventiva de comités especializados; a disponibilizagdo de
elementos informativos suficientemente esclarecedores da politica or¢amental proposta e

respetiva execugao.

Os resultados empiricos revelaram uma variagdo consideravel entre os parlamentos
em analise, oscilando entre a capacidade de escrutinio maxima do Congresso dos Estados
Unidos e a capacidade minima de nove parlamentos do modelo Westminster, sendo a
média do ranking composta, essencialmente, por parlamentos europeus (incluindo o
nosso). Para o autor, estas descobertas sugerem que o poder or¢gamental dos parlamentos
(controlo ex ante) ndo ¢ uma questdo fundamental da governan¢do democratica liberal.
Para alguns ¢ uma forma essencial de salvaguardar contra os exageros do executivo,

enquanto para outros ¢ um mito constitucional®.

Mas como J. Wehner afirmou (2006), ja antes se havia desenvolvido estudos
comparativos semelhantes, como foi o caso de Coombes (1976), embora estivesse em
falta uma analise sistematica com base numa estrutura comum (Oppenheimer, 1983). O
primeiro a fazé-lo foi Von Hagen (1992), que avaliou a intervencdo dos parlamentos no
processo or¢amental, incluindo o poder para alterar a proposta de or¢amento apresentada
pelo executivo. O mesmo fez Alesina (e al.,, 1996) e Hallenberg, enquanto outros
concentraram-se, apenas, no efeito orgamental do comportamento dos parlamentos, como

foi o caso de Heller (1997).

Como se pode observar, todas estas andlises incidiram sobre o controlo or¢amental
ex ante, tendo por base um cenario, apelidado por alguns, de declinio desse controlo. Tal
declinio seria imputavel a trés fatores: (i) ao surgimento de partidos politicos
disciplinadores que definem a agenda parlamentar e impdem disciplina de voto; (i1) ao
crescimento da despesa publica; (iii) ao aumento de grupos de interesse e arranjos

politicos corporativistas. Todos estes acontecimentos concorreram para que OS

S0Vd. in Assessing the Power of the Purse: An Index of Legislative Budget Institutions, Political Studies,
vol. 54, 2006, pags. 767-785.
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parlamentos se transformassem em arenas com poder para deliberar, mas com fraca

capacidade de decisio (Schick, 2002)°!.

Também Von Hagen (2002) manifestou grande preocupacdo pela desconexao
existente entre o custo e o beneficio das despesas publicas, ou seja, entre quem aprova a
sua realizacdo e quem dela beneficia. Essa desconexdo, no seu entender, pode levar a que
os eleitores procurem compensar os decisores politicos, pelo facto de terem adotado
politicas que lhes sejam benéficas®?. Além disso, considera-se que o ativismo parlamentar
na fase de aprovagdo do orgamento, pode comprometer o bom desempenho or¢amental,
assim como a eficacia do préprio controlo ex post, dado o elevado envolvimento

parlamentar na defini¢@o da politica orcamental (Ian Lienert, 2010).

Todas estas constatagdes vieram colocar em evidéncia a necessidade de se reintegrar
o poder or¢camental dos parlamentos, mas em moldes distintos, ou seja, centrando a sua
acdo na responsabilizacdo pelos resultados (Schick, 2002). Nao obstante, atento o
principio da democracia financeira e o principio da separagdo de poderes, tal reintegracao
ndo passa por se afastar o Parlamento do processo orgamental. Coloca-se, antes, a questao
de saber que arranjos institucionais serdo necessarios para equilibrar o direito parlamentar
de participar na elaboracdo do orcamento, sem que isso afete, negativamente, os
resultados orcamentais e a sua capacidade de controlo or¢camental ex post (A. Folscher,

2006)°3,

Conforme sublinhou Lienert (2005), a grande conclusdo desta literatura, que vem
refletindo sobre esta problematica desde os anos 90, vai no sentido de considerar que o
essencial do poder or¢amental deve estar na posse do executivo, devendo disciplinar-se
os poderes de intervengdo do Parlamento [aos nomes ja referidos juntam-se os de Stein
(2006), Stapenhurst (2008), Hallerberg (2009), Filc e Scartascini (2007)]. Tal nao
significa que os parlamentos ndo devam dispor do poder de discutir e aprovar o

orgamento, mas devem fazé-lo em observancia da disciplina or¢amental e com base na

S In ALLEN SCHICK, Can National Legislatures Regain an Effective Voice in Budget Policy?, OECE,
2002.

52 Varios sdo os trabalhos do autor sobre esta tematica. Vd, designadamente, The Design of Fiscal Rules
and Forms of Governance in European Union Countries, em co-autoria com M. HALLERBERG E R.
STRAUCH (Paper apresentado na INSEAD/CEPR Conference em Fountainebleau).

3 4 Balancing Act: Fiscal Responsibility, Accountability and the Power of the Purse, OECD Journal on
Budgeting, 6, n. ° 2, 2006.
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avaliagdo de desempenho dos orcamentos dos anos anteriores (C. Santiso ¢ M. Varea,
2013)%.

Para tanto, ¢ importante que disponham de capacidade institucional, técnica e
analitica, especialmente num contexto em que sao cada vez maiores as exigéncias
decorrentes da modernizagdo do processo orcamental (Arizti e al. 2009; Robinson, 2012).
Igualmente importante ¢ que disponham de informagao util e credivel (Stapenhurst e al.,

2012).

Mas para além da relevancia atribuida a informagao, bem como do timing em que

deve ser disponibilizada, a literatura manifesta preocupagdo com a efetiva capacidade de

controlo dos parlamentos e com a disfuncio existente entre estes e os 6rgaos de auditoria

e fiscalizacdo® (Santiso e Varea, 2013; Santos, 2015). Constatando uma clara

diferenciagdo entre as politicas publicas decretadas pelos governos e a sua implementagao
nos paises da América Latina e Caribe, Santos questiona por que razao o incremento da
fiscalizagdo orcamental nestes paises ndo se traduziu numa maior responsabiliza¢ao dos
executivos. Mais recentemente, numa pesquiza encomendada pelo Grupo de Revisdo do
Processo Orcamental escocés, para auxiliar o executivo na definicdo de um modelo de
avaliagdo orcamental, J. Wehner destacou a importancia de se reforcar o fluxo de

informacdo entre o Auditor e as Comissdes Parlamentares (2017).

2.5. O posicionamento das organizagdes internacionais ante o controlo politico
orcamental

Foi com essa preocupacdao que a OCDE, em 2002, alinhada com o Cédigo de Boas
Préticas adotado pelo Fundo Monetéario Internacional (FMI) em 1998°°, concebeu o
“Manual de Boas Praticas” para reforgar a transparéncia orcamental. Baseado nas
experiéncias recolhidas junto dos diferentes paises membros, este Manual teve por objeto
principal a elaboracdo do orgamento e o refor¢o da informac¢ao como forma de estimular
o debate politico, incluindo a discussao sobre os grandes agregados macroecondmicos.
De qualquer modo, a OCDE nao deixou de enaltecer o papel do Parlamento e o controlo

ex post, ao assumir que o relatério final do ano constitui o principal documento de

54 Strengthening the Capacities of Parliaments in the Budget Process, (Policy Brief), IDB, 2013.
55 Sublinhado nosso.
56 Objeto de atualizagdo em 2001, 2007 e 2014, esta tiltima na sequéncia da crise financeira (2007-2008).
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prestacdo de contas do Governo, na medida em que ¢ revelador do cumprimento do nivel
de receitas e despesas autorizadas pelo Parlamento aquando da aprovagdo do orgamento.

Neste sentido, recomenda que as contas do Estado revistam formato e contetido

semelhantes ao do orcamento, contendo informacdo sobre as alteracdes ocorridas ao

longo do ano, analises comparativas da evolucdo das receitas e despesas em relacdo ao

periodo homédlogo e elementos informativos suficientes que permitam uma discussdo

abrangente, designadamente sobre objetivos e resultados, passivos financeiros e

obrigacOes contingentes. Estas contas, recomenda, devem ser auditadas por o6rgdos de

controlo independentes (v.g. tribunais de contas)®’.

Em complemento, as “Melhores Praticas” da OCDE recomendam que os parlamentos
procedam a analise dos relatorios de auditoria (3.3.), e disponham de recursos para

analisar qualquer relatério orgamental que considerem relevante (3.4.).

No estudo comparativo que esta mesma organizagdo realizou sobre “Legal
Framework for Budget Systems” (2004), colocou-se em evidéncia a incorporagdo nas
legislacdes nacionais de principios que enfatizassem o processo or¢amental ex post. Com
esse objetivo, formularam-se dez principios para serem incorporados nas legislacdes
nacionais (vg. leis constitucionais, leis de enquadramento orcamental, leis organicas).
Entre eles figura o principio da autoridade, considerado pela OCDE o mais importante e
de consagrac¢do constitucional, que compreende a reparticdo de poderes orcamentais entre
parlamentos e governos, no qual se inclui a atribui¢do de poderes vitais ao 6rgdo
parlamentar. Conforme se poder ler nesse estudo, “o orgdo legislativo é supremo em
assuntos sobre dinheiros publicos. No entanto, o significado da ‘“supremacia da
legislatura” em questoes or¢amentais precisa ser avaliado. Por norma, limita-se a
significar que os representantes eleitos pelo povo tém a autoridade — exercida através da
fungdo legislativa — para: aprovar o or¢amento anual (...), obrigar o executivo a elaborar
relatorios sobre a execugdo do org¢amento, para efeitos de “controlo” parlamentar”.
Considerando esta visdo insuficiente, entende-se que os parlamentos, dotados da
autoridade suprema e na qualidade de agente principal (teoria da agéncia), devem ir mais
longe, especificando, por via legal, os relatdrios periddicos que os executivos, enquanto
agentes executantes, devem produzir. Além disso, “o legislador deve estabelecer a

exigéncia legal de que o seu “agente” prepare relatorio(s) anual(is) sobre a execu¢do

57 Sublinhado nosso.
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do or¢camento apos o encerramento do exercicio. A lei deveria exigir que esses
relatorios/contas fossem auditados por um gabinete externo ao Parlamento, o orgado

(eleito) que representa os cidaddos.”®.

Outro dos principios destacados pela OCDE ¢ o principio da responsabilidade.
Também este deve ter consagragdo legal, assumindo igual importancia quer na fase ex
ante quer ex post. No que respeita a esta ultima, a lei deve prever a informagao a enviar

pelo Governo ao Parlamento, uma vez executado o orgamento, considerando-se

fundamental que o reporte dessa informacdo deva acontecer, o mais tardar, até ao limite

do prazo para apresentacao da proposta de orcamento para o ano econdmico seguinte. Em

complemento, o Parlamento deve poder convocar qualquer membro do executivo para

prestar esclarecimentos sobre os resultados orcamentais. A lei deve igualmente

5

especificar o contetido do relatdrio e das contas a elaborar pelo Governo®’, incluindo o

relatorio do auditor externo, bem como o prazo em que deve fazé-lo: “12 meses ¢ um

padrao brando (FMI, 2001b); seis meses é a “melhor” pratica (OCDE, 2002a).”.

No seu Manual sobre Boa Governagao (2015), a OCDE veio ainda sustentar que a
intervencdo do Parlamento no ciclo orcamental deve ser continua, realcando o seu

desempenho em todas as fases do ciclo.

Seguindo a mesma linha de orientag¢do, varias outras organizacdes desenvolveram
principios ou padrdes relevantes para avaliar a qualidade da gestdo financeira publica. E
o caso da Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA). Iniciada em 2001
por sete parceiros internacionais — a Comissdo Europeia (CE), o Fundo Monetario
Internacional (FMI), o Banco Mundial e os governos francés, noruegués, sui¢o e britanico
— a PEFA comecou por promover a harmonizagdo dos critérios de avaliagdo da gestdo
financeira publica, através de uma metodologia padrao. Entre os pilares de desempenho
identificados no Quadro PEFA (2016)%, o Pilar 7 (Fiscalizacdo e Auditoria Externa)
inclui um indicador sobre o escrutinio parlamentar dos relatérios de auditoria. Este
indicador € mais forte nos paises onde ha maior pontualidade nesse escrutinio (3 meses
apods a sua recec¢do), realizam audiéncias sobre os resultados de auditoria e formulem

recomendacdes®’.

8 Pags. 133 e 134.

59 Sublinhado nosso.

60 Atualizacdo das versdes anteriores de 2005 ¢ 2011.

' In Quadro de Avaliacdo da Gestdo das Financas Publicas, EUA, 2016, pag. 86.
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A crise financeira de 2008, juntamente com o ritmo lento e desigual da transparéncia
or¢amental, levou varias organizagdes internacionais a juntarem-se, formando a Iniciativa
Global para a Transparéncia Or¢amental em 2011, que emitiu um conjunto de Principios
de Alto Nivel sobre Transparéncia Or¢amental, Participagdao e Responsabilidade (2012).
Entre tais principios, num total de dez, destacam-se os que acentuam a necessidade de os
parlamentos serem dotados de autoridade, recursos e informagdes para efetivamente
responsabilizar os executivos pelo uso dos recursos publicos (Principio 8), € o que destaca
a independéncia da Instituicdo Suprema de Auditoria face ao executivo, incluindo o
acesso a informagao e recursos apropriados para auditar e relatar, publicamente, a gestao

or¢amental (Principio 9).

Seguindo a mesma linha de orientagdo, em 2015, a OCDE adotou a Recomendagao
do Conselho sobre Governanga Or¢amental, especificando um conjunto de 10 principios
sobre boa governanca. Entre tais principios destaca-se, no que toca ao controlo
orgamental, o papel da Instituicdo Superior de Controlo (ou tribunal de contas) na
avalia¢do da qualidade da gestdo publica, quer ao nivel da auditoria quer das Contas do

Estado (OCDE, 2015, Principio 10).

Por ultimo, mas talvez a mais importante, sublinhe-se o contributo da Union Inter
Parliamentary (UIP)®?, uma organizacdo global de parlamentos nacionais, cuja missio é
promover a governanga democratica, instituicdes e valores, trabalhando com parlamentos
e parlamentares para articular e responder as necessidades e aspiragdes da sociedade.
Tendo presente esta sua missao, a UIP concebeu uma ferramenta abrangente, com base
em 25 indicadores de autoavaliacao, projetados para auxiliar os parlamentos na avaliacao
da sua capacidade e pratica a luz dos padrdes democraticos estabelecidos: instituigdes
eficazes, responsaveis, transparentes, capazes de assegurar uma decisdo responsiva,

inclusiva e participativa.

Entre os 25 indicadores que concebeu, figura o papel do Parlamento no or¢amento,
cuja avaliacdo deve ter em conta as seguintes dimensdes: 1) A supervisdo durante o ano
e ex post; 2) O Comité de Contas Publicas; 3) O suporte especializado; 4) A Institui¢do

Suprema de Auditoria; 5) A autonomia orgamental.

62 Fundada em 1889 com um pequeno grupo de parlamentos, a UIP conta, atualmente, com 181membros e
15 associados.
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Com base numa analise comparativa global, o controlo durante o ano e ex post passa

por assegurar:

— A existéncia de um quadro legal que preveja o controlo orgamental durante e findo
0 ano econdmico, através de comissdes parlamentares permanentes, como as
comissdes de finangas ou os Public Accounts Committees (PAC)%;

— Que todas as entidades financiadas pelo orcamento sejam obrigadas a prestar
contas ao Parlamento sobre as despesas realizadas e os resultados orgamentais,
através de relatorios regulares e abrangentes;

— Que as comissdes parlamentares competentes investiguem, com carater
sistematico, as despesas e os resultados orcamentais. Para isso, devem ter o direito
de receber as informagdes necessarias para um controlo ex post eficaz;

— O regimento interno do Parlamento deve permitir que os resultados or¢amentais
sejam submetidos a discussdo e debate no Parlamento de forma regular, incluindo

oportunidades para a oposi¢ao e/ou partidos minoritarios.

Significa que, na pratica, o escrutinio orcamental e o debate dos resultados
orgamentais devem ser regulares e significativos, com ampla participacdo dos

parlamentares.

Por seu lado, a avaliagdo do Comité das Contas Publicas, deve basear-se nos seguintes
critérios:
- Na sua consagragdo legal como o principal 6rgdo parlamentar de controlo

orcamental;

- Noregimento interno do Parlamento, que deve exigir que os partidos de oposi¢ao
e/ou minoritarios estejam proporcionalmente representados ao nivel da sua

composi¢do, devendo, idealmente, ser presidido por um membro desses partidos;

- Na autoridade do PAC para exigir que entidades financiadas pelo orcamento
fornegam registos e informagdes sobre os seus orcamentos e respetivo

desempenho. Essas informacdes devem ser facilmente acessiveis;

- Nos recursos que devem estar ao dispor do PAC, para exercer seu mandato em

nome do Parlamento.

63 Ou Comité das Contas Publicas (CCP).
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Se assim for, o PAC tem um papel ativo no escrutinio do orcamento: informa

regularmente o Parlamento e o publico sobre os resultados do seu escrutinio orgamental.

A dimensao “suporte especializado”, passa por verificar se:

O Parlamento tem um gabinete de or¢amento parlamentar ou outro servigo de
apoio especializado que dispde de financiamento e experiéncia suficientes para

fornecer apoio e aconselhamento em questdes orcamentais;

O Parlamento interage rotineiramente com fontes externas de conhecimento
especializado ao longo do ciclo orgamental, com o objetivo de perceber em que

medida o orgamento impacta com os diferentes grupos na sociedade;

Os parlamentares t€ém acesso a formagao especializada.

Em caso afirmativo, significa que os parlamentares estdo bem equipados para exercer

as suas competéncias orcamentais e tém acesso a uma ampla gama de fontes, internas e

externas, de conhecimento e aconselhamento sobre questoes orgamentais.

A dimensdo “Institui¢ao Suprema de Auditoria”, passa por assegurar que:

O quadro legal fornece a base para a existéncia de SAI’s independentes do

executivo e das entidades auditadas;

Os membros da SAI gozam de independéncia em termos de nomeagao e cessagao

de cargos e sdo pessoas integras e competentes;

A SAI tem acesso as entidades que audita, incluindo registos e documentos, e

poder para exigir resposta as suas recomendagoes;

A SAI tem o financiamento e a equipa de especialistas necessarios para executar

as suas fun¢des de auditoria;

O Parlamento e a SAI tém um relacionamento especial, legalmente definido e
funcional. A SAI ¢ legalmente obrigada a reportar, com regularidade, ao

Parlamento e ao publico.

Na pratica, a SAI ¢ independente, conduz o seu trabalho de auditoria minuciosamente

e reporta regularmente ao Parlamento e ao publico. O Parlamento examina

sistematicamente os relatorios da SAI e toma as medidas necessarias sobre as suas

descobertas e recomendacdes.

Por fim, a autonomia orgamental, passa por:
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- O orcamento do Parlamento ser claramente separado do or¢gamento do Governo;

- O parlamento tem autoridade para debater e aprovar seu orgamento € € o Unico

responsavel pela sua gestao;

- O org¢amento fornece ao Parlamento os recursos necessarios para financiar as suas

despesas;

- A gestdo do or¢camento parlamentar est4 sujeita a escrutinio regular, por meio de

auditorias, internas ou externas, independentes do executivo.

2.6. O controlo orcamental ex post em analise

Foi no decurso das ultimas décadas que surgiu o interesse em avaliar o desempenho
dos parlamentos depois de executado o orcamento. Referimo-nos, em especial, aos
estudos de Stapenhurst (2011), de Griglio (2013), de Pelizzo, Stapenhurst (2012) e
Stapenhurst al. (2014)%*, de Stapenhurst e Larson (2018) e, mais recentemente, de
Stapenhurst e al. (2022). Deles se destaca o sucesso do modelo anglo-saxonico,
imputando-se tal sucesso a existéncia no Reino-Unido de uma forte comissdo de finangas,
que tem como Unica competéncia fiscalizar as contas do Estado (Griglio). Estes estudos
empiricos também revelaram existir relagdo direta entre a atividade de controlo e o
desenvolvimento econdémico, por um lado, a maturidade e o nivel de corrup¢ao existente,
por outro. Por isso, quando analisada a sua eficicia noutros paises, designadamente em
pequenos paises ou em desenvolvimento, as pesquisas efetuadas identificaram trés fatores

que afetam o desempenho destas comissdes parlamentares: a oportunidade, a capacidade

¢ a motivacdo®’.

A oportunidade refere-se a fatores institucionais, como a autoridade legal da
comissdo parlamentar, a adequagdo do seu mandato aos recursos humanos existentes, a

relagdo com o Auditor parlamentar (leia-se, no nosso caso, Tribunal de Contas), e o grau

64 Qutras analises empiricas comparativas foram anteriormente desenvolvidas em torno desta tematica. A
primeira referéncia é atribuida a David McGee, neozelandé€s que, sob os auspicios da Associagdo
Parlamentar da Commonwealth, realizou um inquérito dirigido a 70 Parlamentos membros desta
Associagdo, com o intuito de avaliar o seu desempenho (McGee, 2002). Com a mesma pretensao, o Banco
Mundial realizou o seu primeiro inquérito junto de 52 Parlamentos na Asia, Oce4nia, Canada e Reino-
Unido (2002), tendo realizado um segundo em 2009, contemplando mais 58 Parlamentos, nacionais e
subnacionais, de paises igualmente pertencentes a8 Commonwealth.

65 Sublinhado nosso.
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de independéncia deste ultimo. Por seu lado, a capacidade refere-se aos recursos
humanos, financeiros e materiais que afetam o exercicio da sua atividade, aferida a partir
da aptidao dos seus membros e dos recursos disponiveis para contratar especialistas e
promover formagao técnica. A motivagao, ou seja, a vontade em cumprir eficazmente a
funcdo de controlo, pode ser influenciada pela orientagdo partidaria do presidente da

comissao, pela representatividade governativa e pela vontade politica.

Para colmatar a lacuna existente em matéria de estudos empiricos sobre o modelo de
controlo orgamental franc6éfono, Imbeau e Stapenhurst empreenderam uma andlise
empirica semelhante, considerando o exercicio do controlo parlamentar em 30 paises que
partilham deste mesmo modelo (2019)%. Partindo da teoria de que a relagio parlamento-
executivo corresponde a uma relacdo de agéncia (teoria da agéncia), os autores
conceberam um questionario de 96 perguntas, adaptado do que havia sido realizado pelo
Banco Mundial em 2009 aos Comités das Contas Publicas dos parlamentos dos paises da
Commonwealth, considerando trés dimensdes: (i) a capacidade de controlo decorrente
dos textos legais; (ii) a eficacia real do controlo a partir da pratica parlamentar; (iii) os
recursos humanos e financeiros disponiveis. O objetivo foi testar as diferengas existentes
entre os dois modelos, com o intuito de identificar os fatores explicativos de tais
diferengas e responder as seguintes questdes: 1) Em que medida o modelo francéfono
difere do modelo da Commonwealth? 2) Que relevancia tem a tradicdo civilistica,

dominante nos paises francofonos, ao nivel da capacidade de controlo? 3) Que influéncia

tem a capacidade de controlo sobre o fenomeno da corrupgao?

Uma das primeiras observacdes que os autores destacam reside no facto de a literatura
existente se dedicar, em especial, ao estudo do sistema de controlo dos paises da
Commonwealth, influenciados pelo prestigio de que gozam os Comités de Contas
Publicas (CCP) tipicos deste sistema. A este propdsito, recordam as palavras de Ongaro
(2008) quando afirmou ser “surpreendente que a literatura internacional sobre as
reformas da administragdao publica tenham dado pouca atengdo a um certo numero de
paises — como a Franga, a Grécia, a Italia, Portugal e Espanha — que colocaram em
prdtica processos importantes de mudanga politica, institucional e administrativa nos

ultimos anos. Significa que toda uma tradi¢do administrativa— a tradi¢dao napoleonica —

% Qs paises do Sul da Europa ndo foram considerados neste estudo. Para mais pormenores, vd. L. M.
IMBEAU e R. STAPENHURST, Le Controle Parlementaire des Finances Publiques Dans Les Pays de La
Francophonie, Presses de L’Université Laval, Quebec, 2019.
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tem estado sub-representada nos estudos comparados da administrag¢do publica”, sub-
representacdo esta que se estendeu aos estudos sobre os parlamentos nos paises em

desenvolvimento e nas democracias emergentes (Barkan, 2008).

De qualquer modo, os resultados apontam para a inexisténcia de diferencas
significativas entre os dois modelos em estudo, quando comparados os instrumentos de
controlo ao seu dispor. Nao obstante, os resultados obtidos a partir dos indices definidos
para analisar a capacidade de controlo segundo os estatutos, as praticas e os recursos, dao
conta de diferencas, resultantes, no essencial, das diferentes tradi¢des juridicas e,
sobretudo, da aptiddo dos parlamentares para o exercicio de tais fun¢des, na medida em
que ndo dispdem de conhecimentos aprofundados sobre o mundo complexo das finangas
publicas. Os documentos or¢camentais, afirmam, “sdo redigidos por especialistas e ndo
sdo verdadeiramente compreensiveis, a ndo ser por observadores atentos™®. Significa
que o parlamentar que integre uma comissdo de finangas publicas sem a preparacdo
técnica adequada, precisard de tempo para a adquirir, o que ndo ¢ compativel com a
duracdo do seu mandato. Em jeito de conclusdo sublinham: o quadro legal, as praticas e
os recursos ndo sdo suficientes para ultrapassar a fraca capacidade dos deputados para

exercerem o controlo or¢gamental ex post.

Por fim, em resposta a terceira pergunta, as analises estatisticas demonstraram que
nos paises onde a capacidade de controlo ¢ maior, o fenémeno da corrupcao tende a ser

menor.

Ancorados a ideia de que a accountability ¢ pedra angular da boa governacao
(Lindberg, 2013) e pilar fundamental da democracia (O’Donnell, 1998), em 2017
Mechkova, Luhrmann e Lindberg realizaram um estudo sobre a evolu¢do da
accountability nas suas diferentes dimensdes, considerando as relagdes sequenciais entre
si, em 173 paises, desde 1900 até ao presente, com o novo conjunto de dados V-Dem
(Coppedge et al. 2015). Numa perspetiva de longo prazo, este estudo veio demonstrar que
a consolidagdo, de iure e de facto, da accountability vertical precede as outras formas de
accountability, o que significa que a evolugdo da accountability horizontal, onde se situa
o controlo parlamentar, somente ocorre depois de consolidada a accountability vertical.
Além disso, os padrdes historicos demonstraram existir diferengas temporalmente

significativas entre a definicao legal da accountability e a sua efetivagao.

67 Idem, pag. 109.
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Por isso, a questdo ndo estd apenas em saber como evoluiu o quadro legal em que o
Parlamento se vem movendo, mas na analise empirica de como vem exercendo os poderes
de accountability de que se encontra investido. Recorde-se que estas dimensdes de analise
ndo sdo novas, tendo sido consideradas em muitos dos estudos analiticos sobre o exercicio
da atividade parlamentar, como demonstramos na revisao da literatura que fizemos. A
diferenga ¢ que tém sido perspetivadas para testar a capacidade de policy making dos

parlamentos (Leston-Bandeira, 2002), ou o seu grau de institucionalizagao.

De qualquer modo, a base conceptual utilizada por estes autores continua a ser
importante para estruturar qualquer que seja o estudo a empreender sobre a atividade
parlamentar. E isto ¢ tanto mais verdade quando bem sabemos que, apesar de o
Parlamento ja contar com meio século de existéncia, integrado hd muito entre os
parlamentos democraticos consolidados (Leston-Bandeira e Onate, 2008), as institui¢des,
apesar de permedveis as mudangas — ndo apenas as que possam ocorrer ao nivel do seu
quadro legal de referéncia, mas as que resultam do conjunto da legislacdo que o
complementa e desenvolve, como ¢ o caso das leis regimentais ou das que definem a

respetiva organica e funcionamento — sdo culturalmente resistentes a essa mudanga.
Disto mesmo nos d4 conta a anélise comparativa que S. Fish e M. Kroenig (2009)°®
fizeram acerca do poder das institui¢cdes parlamentares de cerca de duzentos paises, com
pelo menos meio milhdo de habitantes. Esta analise foi realizada tendo por base um indice
estatistico constituido por trinta e dois indicadores, organizados em torno de quatro areas
de atividade parlamentar: a sua influéncia sobre o executivo, a sua autonomia
institucional, os seus poderes especificos e a sua capacidade institucional. Com base em
apenas fontes formais (enquadramento juridico-constitucional) e opinido de peritos,
concluiram que o Parlamento portugués apresentava, considerando o contexto politico
em que se insere, um fraco um grau de autonomia institucional, alcangando um score de
63 pontos em 100. Ainda que limitada, porque assente apenas na legislacdo e na opinido
de peritos, os investigadores concluiram, na parte que ora nos interessa, que a sua

capacidade institucional ¢ prejudicada pela auséncia de suporte técnico adequado®.

% The Handbook of National Legislatures. A Global Survey, Cambridge University Press, 2009.
% Idem, pag. 545.
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3. Premissas tedricas e metodologia

Chegados aqui, importa perceber como vamos responder a nossa pergunta de partida.

Os ensinamentos que recolhemos da literatura e do trabalho desenvolvido por
organizagdes internacionais de referéncia (especialmente da OCDE), ajudou-nos a
perceber as premissas em que deve assentar um sistema de controlo politico or¢amental
ex post, assim como 0 seu importante contributo para a accountability horizontal e a

qualidade da democracia.

Percebemos igualmente que sdo de diversa ordem e natureza os fatores que podem
influir no desempenho do Parlamento. Numa perspetiva institucionalista, as normas € os
procedimentos dominantes t€ém uma influéncia decisiva no comportamento dos atores
(Norris, 1996). Sao as normas, as praticas e os recursos que ampliam ou limitam a acao
dos atores, tornando-os mais ou menos capazes (J. G. March e J. P. Olson, 2006). Alias,
todos os indices que foram construidos para analisar o poder or¢gamental dos parlamentos,
basearam-se na avaliagdo da sua capacidade institucional de controlo, considerando a
essencialidade de um conjunto de pré-requisitos institucionais, incluindo a sua autoridade,
a sua dimensdo organizacional e os seus poderes de acdo (v.g. lan Lienert (2005) J.

Wehner, 2006).

No centro destas reflexdes esta o papel da comissao parlamentar de finangas publicas,
o que ¢ compreensivel a luz do que vem sendo o entendimento dominante da literatura.
Se um sistema de comissdes desenvolvido ¢ condigdo essencial para que o Parlamento
possa influir na defini¢do das politicas publicas (Mattson e Strom, 1995), na medida em
que, ao permitirem a divisdo do trabalho parlamentar, facilitam a especializagdo e o
desenvolvimento da “pericia legislativa” (Mezey, 1979), tais beneficios sdo igualmente
cruciais no exercicio da fiscalizagdo politica, onde se deve ter por incluido o controlo das

contas publicas.

Por isso, parafraseando Jorge Fernandes (2015), ¢ dado adquirido que o exercicio do
controlo politico orgamental depende de um conjunto de “condigdes institucionais”, que

passam pela existéncia de uma comissao parlamentar de financas forte e bem estruturada,

estruturas de apoio adequadas e capacidade financeira’’.

70 Sublinhado nosso.
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A primeira condi¢ao depende do seu estatuto legal, mais concretamente, dos poderes
que dispde para requerer informagdes, convocar entidades externas e obrigar os membros

do Governo a comparecer perante a Comissao.

Quanto a segunda condic¢ao, as estruturas de apoio sao adequadas na medida em que
sejam capazes de dotar as comissOes parlamentares de informagdo atualizada sobre a
execucdo orgamental, uma vez que os deputados ndo t€ém conhecimentos técnicos

suficientes que lhes permita formular uma opinido fundamentada sobre a matéria.

No que respeita a capacidade financeira, sera visivel se a comissao puder dotar-se de
condi¢des materiais que lhe permitam exercer a sua funcdo (gabinetes individuais, salas
de trabalho) e técnicas, como o recurso a peritos externos quando necessario e/ou a

promocao de formacao interna.

Também Imbeau e Stapenhurst (2019), no estudo comparativo que fizeram em 30
paises da francofonia, colocaram as comissdes de finangas no centro da sua andlise,

considerando trés dimensdes:

1) Os seus estatutos, para perceber em que medida as regras que definem a sua
composi¢do e funcionamento lhe conferem capacidade para exercer esta sua
fungao;

2) A sua atuacgao, para captar em que medida fazem uso dessa capacidade;

3) Os recursos de que dispdem, a fim de perceber se retinem as condig¢des

necessarias para exercer o controlo orcamental’’.

Enquanto a primeira e a terceira dimensdes sdo variaveis e institucionais e formais,
que tém por base os dispositivos legais e regimentos internos, a segunda dimensao,
embora de natureza também institucional, aponta para a consideragdo de critérios
qualitativos, adequados a aferir do comprometimento dos parlamentares no exercicio

desta sua funcao (L. Massicotte, 2019).

Esta analise qualitativa vai ao encontro do que Pelizzo e Stapenhurst (2012) haviam
ja sugerido. Mais do que capacidade de controlo, o importante ¢ a eficacia real desse
controlo, ou seja, da vontade politica do Parlamento e dos deputados em fazer uso dessa
capacidade. No projeto de investigacdo que realizou em 2022, Stapenhurst, juntamente

com Stephen Twing, claramente assumiu que, para além do contexto institucional e

" Handbook ..., cit., pag. 43.
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organizacional, a motivacdo ¢ também um fator que pode afetar o desempenho das
comissdes parlamentares de financas. Em seu entender, trata-se de um elemento
voluntarista ¢ humano, que pode ser moldado pela lideranca da Comissdo, pela

representacdo partidaria e pela vontade politica’?.

y .

Mas se a analise de tais “condi¢des” € importante, ndo menos importante € perceber
em que medida o contexto politico (maiorias absolutas — monopartidarias ou
pluripartidarias — e governos minoritarios), impacta na organizagao e funcionamento das
comissdes parlamentares. De facto, ¢ dado adquirido que a relagdo entre o Parlamento e
o Governo nao ¢ linear, sendo certo que o grau de autonomia daquele 6rgao tende a
esbater-se em governos com maioria parlamentar, ao ponto de se falar de uma fusdo de
facto entre ambos (Jorge Fernandes, 2015). Diferentemente, no caso de governos
minoritarios, o Parlamento vé a sua posi¢do reforcada, por via de uma oposicdo mais

ativa, firme e com capacidade negocial (T. Tiburcio, Leston-Bandeira, 2023).

r

Igualmente relevante ¢ o papel do “Auditor” e a sua relagdo com o Parlamento
(Stapenhurst e S. Twing, 2022). Entre nds, o Tribunal de Contas tem o dever legal de
fiscalizar a execugao or¢amental — através da realizacdo de auditorias ¢ de outras agdes
de fiscalizag¢do especificas —, produzir relatérios e emitir pareceres sobre as CGE, em
cumprimento da fungao que lhe foi atribuida de cooperar com o Parlamento no respetivo
processo de apreciagdo e votacdo. Deste modo, o Tribunal é também ator no processo de
accountability orgamental, mas com especial competéncia técnica em matéria de finangas
publicas, o que assume particular importancia, dada a dificuldade dos deputados em
conciliarem o seu perfil politico com a tecnicidade que lhes ¢ exigida (como assinalou
Max Weber). Importa, por isso, analisar o estatuto legal do Tribunal de Contas e a sua
interacdo com o Parlamento. O objetivo sera perceber em que medida a agao fiscalizadora

do Tribunal tem contribuido para o exercicio da fung@o de controlo politico or¢amental.

Deste modo, com base na literatura e estudos referidos, em especial das dimensdes
de analise concebidas por Stapenhurst e evidenciadas pela Unido Internacional de
Parlamentos, apresentamos a seguir as dimensdes que consideramos importantes para o

nosso estudo, indicando, em cada uma delas, os elementos de analise.

2 Handbook on Parliamentary Financial Oversight Adapting Pac Best Practices to Legislatures in Small
Jurisdictions, McGrill, 2022.
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Assim, considerando que o controlo politico durante e apos a execugao orcamental ¢

uma das dimensdes qualitativas da democracia (O'Donnell, 1994), o qual depende da

prestacao de contas, da existéncia de uma comissao parlamentar especializada atuante, do

acesso a informacao fiavel e credivel e da discussao e debate em Plenario, de modo a

garantir a participacdo de todos os parlamentares, considerando que o Tribunal de Contas

¢ também ator fundamental no processo de tomada das contas do Estado, a nossa analise

desenvolve-se em torno das seguintes dimensoes e critérios de analise:

1) A autoridade legal da Comissao Parlamentar, considerando:

— O seu mandato e a afirma¢do como 6rgdo politico especializado no controlo

das contas do Estado;

— A sua organizacdo e funcionamento, incluindo o papel do Presidente, a

programacao da atividade e o processo de formagdo da decisdo

(maioria/unanimidade);

— Os poderes de que dispde:

Na sua relagdo com o executivo (solicitar informagdes, convocar para
prestar esclarecimentos, formular propostas e recomendagdes e verificar o
seu cumprimento, propor a nao aprovacao da CGE, suscitar a aplicacdo de
sancdes);

Na sua relagdo com o Plenério (formulacao de propostas/recomendagdes);
Na sua relagdo com o Tribunal de Contas (solicitar informagdes escritas e

presenciais, auditorias especificas).

2) A capacidade da Comissio Parlamentar, considerando:

Os recursos humanos, ou seja, a sua composicao (representatividade dos

grupos parlamentares e a assunc¢do da presidéncia);

Os recursos técnicos: a formacao, os servigos de apoio interno, o recurso

a peritos externos e o contributo das outras comissdes parlamentares;

Os recursos financeiros: or¢amento proprio (autonomizado do orgamento

do Governo), participacdo na elaboragdo do seu or¢amento e grau de

autonomia de gestao.

3) A autoridade legal do Tribunal de Contas, considerando:
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4)

- A sua independéncia face ao executivo e demais entidades sujeitas a sua
jurisdicao;

- O processo de nomeagao dos Juizes;

- O acesso a informagao;

- O acompanhamento das suas recomendacdes;

- O modo de financiamento;

- A titularidade de um corpo de especialistas adequado a executar as suas

fungoes;

O relacionamento com o Parlamento (reporte regular e atempado das suas

acdes de fiscalizagdo, resposta aos pedidos da comissdo parlamentar).

A motivacio dos parlamentares, ou seja, 0 seu comprometimento no processo

de apreciacdo e votacao das contas. Neste ambito, o exercicio da atividade
parlamentar, a luz da autoridade legal e da sua capacidade, permitira aferir do

grau de motivagao dos parlamentares, a partir:

Da relagdo com o Plenario (recomendagdes/propostas para resolugdo de
problemas identificados);

Da relagdo com o Tribunal de Contas, com base na relevancia dada ao parecer
sobre a CGE (grau de acolhimento das suas conclusdes e recomendagdes € o
seguimento dado a identificacdo de infracdes e irregularidades financeiras;
solicitacdo de informagdes e auditorias especificas);

Da relagdo com o Governo (convocagdo, acompanhamento das
recomendacdes);

Do recurso a peritos externos/entidades especializadas em matérias

financeiras.

Todas estas dimensdes sdao analisadas tendo por base as legislaturas que marcaram a

atividade parlamentar no periodo em referéncia, incluindo as relativas a periodos cuja

relevancia econdmica podera ter influido na atuacdo do Parlamento.

A nossa investigacdo tem por base os textos legais, ou seja, a Constituicdo da

Reptblica e legislacdo complementar relevante, incluindo as alteracdes legislativas que
ocorreram no periodo considerado, com o objetivo de observar a evolu¢ao do estatuto

legal do Parlamento, da comissdo parlamentar especializada em matéria financeira e do
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Tribunal de Contas, ao longo do tltimo meio século. Em seguida, analisamos a atividade
parlamentar, com o objetivo de perceber, empiricamente, como vem o Parlamento
exercendo a fiscalizagdo orcamental, tendo por base os fatores e indicadores que

acabamos de identificar.

Para tanto, tornam-se fundamentais as bases documentais que reproduzem os
processos de discussdo e votagdo das Contas do Estado em Plendrio, os trabalhos da
comissao parlamentar especializada, os pareceres do Tribunal de Contas, incluindo os
respetivos processos de audicdo, os relatorios analiticos produzidos pelos servigos de
apoio (como ¢ o caso da UTAO) e por entidades externas (vg. o Comité Econdmico e

Social).

4. Estrutura de analise

A analise que vamos realizar concretiza-se em trés Partes. Na primeira, colocamos
em evidéncia a relevancia do nosso tema e as razoes que nos levam a estuda-lo. Em
seguida, a partir dos modelos de controlo politico or¢amental ex post existentes,
identificamos o padrido de comportamento dos parlamentos do Sul da Europa, quer do

ponto de vista legal quer da sua praxis (Franca, Espanha, Italia, Grécia).

A segunda parte, inteiramente dedicada ao parlamento portugués, comegamos por
posiciona-lo no contexto politico-institucional nacional e tracar a sua evolucdo e do

controlo politico or¢gamental a luz da Lei.

Segue-se uma analise da atividade parlamentar no processo de votagao das Contas do
Estado nas trés dimensdes identificadas no ponto anterior. Nesta andlise, consideramos,
em especial, os processos de apreciacdo e votacdo das CGE referentes a exercicios
or¢amentais que se seguiram a reformas legislativas e institucionais com potencial para
impactar no controlo politico or¢amental, os que sejam ilustrativos das diferentes
composic¢des parlamentares (governos com maioria parlamentar, governos minoritarios e
governos coligados), assim como o contexto econdmico-financeiro (consolidacdo da
unido monetaria, crise financeira de 2008 e, em consequéncia, as exigéncias em matéria

de disciplina orcamental).

Assim, a nossa analise percorrera todas as legislaturas, comeg¢ando na V Legislatura,

em que ocorreu a primeira discussdo e votacdo da CGE de forma individualizada (1989)
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e terminard na XV Legislatura, elegendo-se, entre elas, os seguintes processos de

prestagdo de contas:

Para perceber o impacto das reformas legislativas e regimentais, os processos de
votagdo antes e depois reforma de 2007 e da criagdo da UTAOQ;

Para avaliar o impacto do contexto politico, analisdmos os processos de votagao
de algumas contas durante a VI Legislatura (1991-1995), dominada por uma
maioria absoluta, da XII Legislatura (2011-2015), governada em coligagao, ¢ a
XIV Legislatura (2015-2019), uma das muitas em que o executivo governou sem

maioria.

Para aferir da relevancia do contexto economico, analisamos as CGE referentes a

exercicios orcamentais posteriores aos seguintes acontecimentos:

A transigdo para o EURO e a adogdo do Pacto de Estabilidade e Crescimento
(PEC) 7;

Os Procedimentos por Défice Excessivo (PDE) de que Portugal foi objeto (2002,
2004 ¢ 2008);

A crise financeira iniciada em 2008 e a ado¢do de uma politica econémica de

austeridade;

A consolidagdo da nova disciplina or¢amental (2011).

Na terceira parte formularemos as nossas conclusoes e, se for o caso, recomendacoes

que contribuam para potenciar o desempenho do Parlamento.

O quadro seguinte ilustra o nosso modelo de andlise:

3 O Pacto de Estabilidade e Crescimento foi instituido através dos Regulamentos n°s 1466/97 e 1467/97,
ambos de 7 de julho de 1997, e pela Resolugdo do Conselho Europeu de 17 de julho. O primeiro Programa
de Estabilidade s6 veio a ser aprovado pelos Estados-membros em 1999 (PEC 1999-2002).
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PARTE I - OS PARLAMENTOS NACIONAIS E O CONTROLO POLITICO
ORCAMENTAL

CAPITULO I - GENESE E RELEVANCIA DO CONTROLO POLITICO
ORCAMENTAL

1. A génese do controlo politico orcamental: constitucionalismo,
parlamentarismo e or¢camento

Constitucionalismo, parlamentarismo e or¢gamento sdo, historicamente, trés termos
da mesma equagdo. Efetivamente, os movimentos constitucionalistas iniciados em
Inglaterra, ap6s as revolugdes liberais do Séc. XVII, em Franca, na sequéncia da
revolucdo francesa (Século X VIII), e nos Estados Unidos, ap6s a independéncia (1787)7,
tiveram como pressuposto bdsico a consagragdo das liberdades individuais e a
organizagdo do poder politico de acordo com modelos que moderassem e limitassem o
seu exercicio’’. Tendo em mente este objetivo, 0s movimentos constitucionalistas abriram
espaco a progressiva afirmagao do parlamentarismo, na medida em que a estruturagdo de
um executivo moderado dependia fortemente da representagdo e da soberania

parlamentar.

Nao obstante as diferengas entre os modelos constitucionais adotados, todos
partilharam da mesma premissa: conferir a nagao a legitimag¢ao da ordem politico-social.
O liberalismo econdémico, assente na ideia de um mercado livre e da ascensao da classe
burguesa, precisava de seguranca e protecdo juridicas face as interferéncias do

soberano’®. E essa seguranca dependia da existéncia de leis que defendessem a liberdade

4 J. ISRAEL, em Revolutionary Ideas: An Intellectual History of the French Revolution from The Rights
of Man to Robespierre, Princeton University Press, 2014, faz uma analise sobre o impacto das revolugdes
francesa e americana na afirmagéo do liberalismo.

75 Para além das obras classicas de Montesquieu, John Locke, J.J. Rosseau, Thomas Peine, relevantes sdo
também alguns estudos contemporaneos, de que sdo exemplo F. HAYEK, The Constitution of Liberty,
Gateway Editions, 1972; J. HABERMAS, Direito e Democracia. Entre Facticidade e Validade (tradugao
de F. B. Siebeneichler), Tempo Brasileiro, 1997; P. BONAVIDES, Do Estado Liberal ao Estado Social,
11? ed., Malheiros Editores, 2013. Entre nos, o constitucionalista mais notavel e cuja analise melhor permite
compreender a evolugdo do constitucionalismo de tradicdo romano-germanica, J. J. GOMES
CANOTILHO, Direito Constitucional..., cit..

76 Com origem no pensamento iluminista e na revolugdo industrial, para o liberalismo econdémico a
liberdade do mercado depende da proteg¢do da propriedade privada e da iniciativa privada, assim como da
garantia de que o Estado (soberano) deixard para os privados todos os instrumentos financeiros,
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da burguesia e protegessem a economia de mercado de interferéncias externas que
prejudicassem o seu funcionamento. E neste contexto que os parlamentos surgem
investidos do poder de legislar, de fiscalizar os executivos e de aprovar os impostos

(liberalismo politico).

Em estreita conexdo com o que acabamos de afirmar, a génese da instituicdo
or¢amental estd intimamente ligada a afirmacgao do liberalismo politico. Foi a Declaracao
dos Direitos do Homem e do Cidadao e a Constituicao francesa de 1791 que vieram
atribuir ao Parlamento o poder exclusivo para fixar as despesas publicas e afetar os
impostos, uma vez que o sistema até entdo em vigor, determinado pela dispersdao dos
poderes de decisdo, ndo conferia seguranga, limitava o exercicio do controlo e favorecia
a existéncia de fraudes’’. Do mesmo modo, em Inglaterra, consagrou-se o principio da
autorizagdo financeira pelo Parlamento, embora o primeiro or¢camento apenas

formalmente tivesse surgido em 181575

Foi a partir de entdo que a instituicdo or¢amental se afirmou na generalidade das
democracias ocidentais, sempre com base na ideia de que € necessario controlar os gastos
do Estado e a cobranga de receitas, sendo esse controlo assegurado através da sua
aprovagao pelos parlamentos (V. Tanzi, 2000). Também entre nds, a ideia de haver uma
autorizacdo financeira parlamentar ocorreu com a afirmagao do constitucionalismo e do

parlamentarismo no séc. XIX (Sousa Franco, 1995).

Em paralelo, foi ganhando terreno a ideia de que seria fundamental existir uma
instituicao independente que se dedicasse, em exclusivo, a fiscalizacdo dos gastos do
Estado (tribunal de contas ou instituicdo congénere). Os primeiros estatutos

constitucionais a dar expressao a esta ideia foram os belgas, os hlingaros e os japoneses.

minimizando a sua atividade. Para tanto, a ordem constitucional tem de estabelecer a base juridica
adequada. S6 assim se podera falar em progresso econdmico. Sobre os fundamentos e os principios da
economia politica, ADAM SMITH, A Riqueza das Nagdes, vol. I, Fundacdo Calouste Gulbenkian, 8 ed.,
Lisboa, 2008, J. STUART MILL, Principios de Economia Politica, (tradugdo brasileira), Lebooks Editora,
2019, sdo, respetivamente, referéncia fundamental. No Séc. XX, N. BOBBIO, em Liberalismo e
Democracia (traduzido), Edipro, 2017.

77 A Constituigdo francesa é um marco historico na passagem do antigo regime absolutista para a monarquia
constitucional, de onde sobressai a institucionalizacao do principio da separagdo de poderes e a consagragao
das liberdades individuais. Para além das obras ja referidas, J. J. ROSSEAU, Do Contrato Social (trad.
portuguesa), ed. Presenga, 2010, ¢ imprescindivel para melhor perce¢do dos ideais que acabariam por
influenciar estes movimentos constitucionalistas.

8 Como sublinha EDUARDO DA PAZ FERREIRA, apesar da origem da instituigdo orgamental estar
associada as revolugoes liberais em Inglaterra, foi em Franca e nos Estados Unidos, pos-revolugdes, que
teve uma consagragdo mais exata. In Ensaio de Finangas..., cit., pag. 254.
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Entre n6s, apesar das origens do Tribunal de Contas remontarem aos primoérdios do Séc.
XIII, altura em que surgiu a preocupacao de existir uma entidade que exercesse a fungdo
de fiscalizar o erario publico, dando origem a criagdo da Casa dos Contos, somente em
1849 se pode falar na criagdo de uma instituicdo de controlo financeiro independente do

poder politico’.

A posic¢ao juridico-constitucional que os parlamentos nacionais ocupam ¢ tributaria
da forma de governo e do sistema politico vigentes. E porqué? Porque ¢ a forma de
governo (ou regime politico, como preferem alguns autores)®, que determina a posigdo
juridico-constitucional dos varios o6rgdos de soberania, incluindo as conexdes e
interdependéncias que se estabelecem entre ambos. Da mesma forma, ndo menos
importante, ¢ o modo como os poderes sao exercidos em resultado das praticas
institucionais (sistema politico), onde releva nao apenas a analise da Lei, mas também o
estudo dos comportamentos, da histéria e da cultura politica (neoinstitucionalismo)®!.
Significa que as formas de governagdo e o respetivo posicionamento dos parlamentos
nacionais nao podem ser compreendidos com base em estruturas estaticas, definidas

constitucionalmente, sendo decisiva a consideracao das variaveis de influéncia sistémica

e 0 modo como se articulam.

O que acabamos de afirmar ¢ igualmente verdade na compreensao das demais
instituicdes e da exata perce¢do das interacdes institucionais existentes, especialmente
entre a triade de 6rgdos de soberania que releva nessa percecdo (Chefe de Estado,
Parlamento e Governo), que nao se basta com a analise dos tipicos regimes ou formas de
governo (presidencial, parlamentar e semipresidencial). Partilhamos, por isso, da opinido
dos que consideram fundamentais as variaveis sistémicas na estrutura¢ao das formas de
governo. Ainda assim, ¢ importante ndo esquecer que sdo as formas de governo, tal como
definidas constitucionalmente, que determinam os sistemas politicos, € ndo o contrario
(Duhamel, 1995). Por isso, se entende que a forma de governo ¢ uma realidade legal,

definida pelas constitui¢des, constituindo o ponto de partida de qualquer analise politica.

7 Sobre a origem e histéria do Tribunal de Contas, vd. VIRGINIA RAU, 4 Casa dos Contos. Os Trés mais
Antigos Regimentos dos Contos, Imprensa Nacional Casa da Moeda, Lisboa, 2009. A obra em questdo
constitui uma reedigdo de um estudo realizado pela autora, por ocasido do primeiro centenario da criagdo
do Tribunal de Contas (1949).

80 Para os politologos franceses a forma de Governo corresponde ao regime politico enquanto conjunto de
regras constitucionais definidoras das fungdes politicas. Vd., por todos, OLIVER DUHAMEL, Droit
Constitutionell e Politique, 1995, pag. 653.

81 J. G. MARCH, J, P. OLSEN, “Elaborating the New Institutionalism”, in R. A. W. RHODES e al., The
Oxford Handbook of Political Institutions, Oxford University Press, 2006.
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Contudo, se ¢ a verdade que a forma de governo determina o sistema, ndo € menos
verdadeira a influéncia que a dindmica do sistema introduz na modela¢ao da forma de

governo (Gomes Canotilho, 2003).

Esta interagdo entre regime e sistema ganha particular relevancia entre nos. Na
realidade, o regime que vigora em Portugal ¢ do mesmo tipo institucional de outros paises,
como Franga, Finlandia, Austria, Irlanda, Islandia, Polonia, Roménia ou Bulgaria. Porém,
se olharmos para a relagcao parlamento-executivo ou para o posicionamento do Chefe de
Estado no funcionamento das institui¢des, facilmente se percecionam diferengas entre os
referidos paises. De tal ordem assim € que ha quem propugne pela inexisténcia de
homogeneidade entre os regimes semipresidencialistas, o que torna impossivel isolar este
regime como categoria autonoma (Duverger, 1980). O mesmo acontece no cldssico
regime presidencialista, como ¢ o caso do americano, no qual sdo também identificadas

diversas variac¢des, fruto das diferentes interagdes sistémicas ou institucionais®.

2. A politica orcamental no contexto das politicas publicas

A politica or¢amental constitui uma das mais importantes politicas publicas,
assumindo a natureza de uma politica instrumental, por via da qual ¢ garantida a execug¢ao
das diversas politicas publicas setoriais (vg. saude, emprego, justica, defesa, educacao).
Seguindo os ensinamentos de Lowi (1972) e de Beck (1993), deve qualificar-se como
uma politica constitutiva ou estruturadora, na medida em que ¢ responsavel pela
concretizacdo das demais politicas (distributivas, redistributivas e reguladoras). Nesta
perspetiva, a politica or¢camental € parte ou componente da politica econémica do Estado
(Nazare¢ da Costa Cabral e al., 2014), traduzindo-se numa forma de atuagdo dos decisores
politicos, que tem por base um suporte financeiro. E um tipo de politica financeira,
juntamente com a politica monetaria, que pressupde um conjunto de escolhas,
concretizadas com base em motivacdes de natureza qualitativa, tais como bem-estar,

eficiéncia, igualdade, solidariedade e seguranca. Conforme afirmam os autores, ¢ a

8 J. M. COLOMER “Comparative Constitutions” in R.A.W. RHODES e al., The Handbook of Political
Institutions, cit., pag. 220, dd-nos uma visdo da emersdo do regime presidencialista na América Latina
durante o séc. XIX e as diferencas substanciais em relagdo ao regime presidencialista norte-americano que
serviu de inspiragao.
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politica do Estado que envolve a utilizacdo de instrumentos financeiros (receitas e de

despesas), tendo em vista a prossecuc¢do de determinados objetivos econdmicos®’.

Como ¢ sabido, a defini¢do da politica orcamental depende da concegdo politico-
econdmica dominante e do modo como se perspetiva a dimensdo e a importancia
econodmica e social do Estado. Seguindo os ensinamentos de R. Musgrave®*, a politica
orcamental pode assumir relevancia em trés dominios distintos: afetagdo de recursos,
distribuicado da riqueza e estabilizacdo econdmica. O primeiro ¢ aquele ao qual
classicamente se associa a funcdo primdria de satisfagdo de necessidades publicas, de
promocdo da qualidade de vida e bem-estar, operando os necessarios ajustamentos a
alocagdo de recursos efetuada pelo mercado. Referimo-nos, em concreto, as denominadas
falhas de mercado ao nivel da produg¢do de bens coletivos, da socializacdo das
externalidades negativas e positivas e da corre¢do das ineficiéncias geradas pela
assimetria informativa. Numa visdo puramente liberal ou classica das finangas publicas,
a politica orcamental dever-se-ia limitar a realizagdo desta finalidade, em observancia do

principio da liberdade dos multiplos sujeitos individuais (doutrina individualista)®.

A funcdo de distribuicdo preconiza uma justa ou adequada reparticdo da riqueza e do
rendimento, prosseguindo finalidades mais igualitarias ou justas, consoante o conceito ou
padrdo de justica adotado. No fundo, trata-se de reconhecer que a politica orgamental tem,
necessariamente, efeitos econdmicos e sociais que podem ser dirigidos, de forma til,
para finalidades indiretamente ligadas ao objetivo imediato de satisfazer necessidades
coletivas. Significa que o planeamento das receitas e das despesas publicas deve ser feito
tendo presente também esta fun¢do. Os mecanismos adequados para o efeito sao o sistema
fiscal e/ou o processo de transferéncia (fixacdo de saldrio minimo, bonificagdes,

subvencdes, entre outros)®®.

A funcdo de estabilizagcdo da politica orcamental difere profundamente das outras
duas fungdes. Neste ambito, j4 ndo se fala da alocacao de recursos para a satisfacao de

necessidades coletivas, nem da prossecucdo de objetivos de justica social. O que se

8 Sobre as vérias definicdes de Orgamento do Estado, apesar de proximas, EDUARDO DA PAZ
FERREIRA, Ensaio de Finangas Publicas..., cit., pag. 256.

8 RICHARD A. MUSGRAVE, Teoria das Financas Publicas, vol. 1, Editora Atlas, Sdo Paulo, 1973.

85 Sendo o individuo o centro da sociedade, o orgamento deve financiar as fungdes estritamente necessarias,
como a defesa e a justica. Entre os classicos, John Locke ou Adam Smith. Entre os mais modernos, F.
Hayek, M. Friedman ou J. Buchanan.

8 A materializagdo da justiga social depende da teorizagdo que estd na sua base. Sobre as diferentes
construgdes tedricas, vd. NAZARE DA COSTA CABRAL e al., Finangas Publicas..., cit., pag. 26 e segs..
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pretende ¢ manter ou alcancar um elevado nivel de utilizagdo de recursos economicos,
estabilidade geral dos pregos e equilibrio externo da economia. Este efeito estabilizador
pode ser alcancado de forma deliberada, através da agdo dos estabilizadores automaticos,
ou de modo intencional, ou seja, por via da utilizagdo ativa dos instrumentos financeiros

orcamentais (receita e despesa)®’.

Dito isto, o Or¢amento do Estado portugués ¢ o quadro de elaboragdo da politica
or¢amental com relevancia nos trés dominios referidos: ¢ o instrumento de politica
econdmica do Estado que tem em vista a satisfacdo de necessidades e a promogao da
qualidade de vida dos cidadaos, a distribui¢do equitativa da riqueza e do rendimento ¢ a

estabilizacdo da atividade econdmica. (Sousa Franco, 1995).

Partindo da caracterizagdo unanime da doutrina, o orgamento incorpora uma
autorizacdo, conferida pelo Parlamento ao Governo e a Administragdo, para realizar
despesas — com vista a concretizacdo dos objetivos subjacentes as diversas politicas
setoriais — e para cobrar receitas, necessarias a realizacdo das despesas. Nesta otica, o
orgamento representa, mesmo para os defensores do Estado Social, uma ingeréncia
consentida ao direito de propriedade privada, uma vez que a principal fonte de receita
orgamental ¢ a fiscal (Paz Ferreira, 2020). Isto sem esquecer a autorizacdo que nele é
concedida para a pratica de outras operagdes ndo menos relevantes, como sejam a
emissao/contragdo de divida publica, a concessdo de empréstimos ou de garantias

pessoais pelo Estado (artigo 161°, alinea i) da CRP).

Por essa razdo se imputa ao Or¢amento o desempenho de varias funcdes (Sousa
Franco, 1995). Além da funcdo econdmica, assegurando a racionalidade e eficicia na
defini¢do e execugdo das politicas publicas, cumpre igualmente uma importante fungao
politica — garantindo equilibrio institucional entre Parlamento e Governo e a
concretizagdo de direitos fundamentais, incluindo o direito de propriedade privada —

assim como uma fung¢do juridica, limitando os poderes de gestio do Governo e da

87 Sem questionar a relagdo entre a politica orcamental e o efeito estabilizador da economia, existem
diferentes visdes: os que defendem uma politica orgamental discricionaria, segundo a visdo de Keynes, e
0s que sustentam a implementacdo de regras orgamentais rigidas para evitar abusos e garantir a
sustentabilidade or¢gamental a médio prazo. Sobre o confronto entre estas duas visdes, vale a pena recordar
o simposio realizado no Centro de Estudos Econémicos da Universidade de Munique que opds dois dos
principais protagonistas, reproduzido em livro. J. M. BUCHANAN and R. A. MUSGRAVE, Two
Contrasting Visions of The State, Massachusetts of Technology, 1999.
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Administragdo em cada ano econdémico (/dem). Desta feita, ndo se pode falar na defini¢ao

e implementacao de politicas piblicas sem Orgamento do Estado.

3. O Parlamento e a definicdo da politica orcamental (controlo ex ante)

Em face do que observamos, facilmente se compreende por que nos sistemas
democraticos, onde impera o principio da representatividade e da democracia financeira,
as Constitui¢des dotaram a instituicdo parlamentar do poder de aprovar os or¢gamentos do
Estado, atribuindo-lhe, assim, a capacidade de definir, para cada ano econdémico, a
politica orcamental que o Governo deveré executar. E claro que o exercicio de tal poder
esta dependente da iniciativa governamental, a quem compete, em exclusivo, a elaboracao
e a organizacdo da proposta de Lei do OE (artigo 161.%1, alinea g), da Constitui¢ao da
Republica). Contudo, entre nos, diferentemente do que foi o vazio de poderes or¢amentais
do Parlamento durante o Estado Novo, em que a Assembleia Nacional se limitava a
aprovar a denominada “lei de meios”, através da qual autorizava o executivo a realizar
despesa e a cobrar receita, a luz do atual sistema orgamental monista®® a aprovagio
parlamentar do OE tem hoje, como ¢ facil de perceber, uma dimensdo profundamente
distinta daquela. Nela se compreende, inclusive, o poder de o Parlamento introduzir
alteragdes tais a proposta governamental que poderdo, no limite, mas sempre no estrito
respeito pela Lei, transformar aquela proposta numa proposta parlamentar. Por isso se diz
que o Orcamento do Estado tem um objeto ambivalente: (i) constitui um plano de
definicdo e conducdo de politicas or¢gamentais e, em simultaneo, (ii) ¢ um instrumento de
concretizagcdo do principio da democracia financeira, regulando e calibrando um
equilibrio tenso entre os principais intervenientes — Parlamento e Governo (Nazaré da

Costa Cabral e al., 2014).

H4, no entanto, quem entre nds nao se reveja neste equilibrio institucional. Referimo-
nos, em concreto, a Tiago Duarte, que defende que o OE deveria ser um ato do Governo,
reservando para o Parlamento a fungdo de fiscalizag@o. Entre as suas motivagdes sobressai

a afirmacao de que a aprovacao parlamentar do orgamento “acaba por, na realidade, se

8 Até a revisdo constitucional de 1982, o sistema or¢amental era dualista, caraterizando-se pela existéncia
de dois instrumentos financeiros anuais: a Lei do Orgamento, aprovada pela Parlamento, e o Or¢camento
Geral do Estado, da competéncia do Governo. A partir daquela revisdo o Orgamento do Estado passou a
constituir um unico documento (principio da unidade), em conformidade com o disposto no artigo 105./3
da Constitui¢ao da Republica.
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afirmar mais como um fator que acentua a desresponsabilizagcdo do executivo do que um

fator de credibilizagdo do Parlamento”®.

4. O Parlamento e o controlo or¢camental ex post

E também neste contexto que os governos surgem investidos no dever de prestar
contas aos parlamentos e que estes, enquanto instituigdes representativas dos cidadaos,
tém o dever de garantir a accountability, ou seja, o controlo e a responsabilizacao politica
daqueles perante a sociedade. E também neste contexto que emergiram instituicdes de
controlo financeiro, como o Tribunal de Contas portugués, com a funcdo de auxiliar os

parlamentos nesse processo.

Se olharmos para o desenho institucional do Sistema Nacional de Controlo (SNC), o
controlo politico orgamental integra o denominado Sistema de Controlo Externo,
juntamente com o controlo financeiro a cargo do Tribunal de Contas. Ambos sdo
exercidos por Orgdos de soberania, independentes e “externos” face a “realidade”
controlada (acdo governativa). Desta feita, o controlo politico, juntamente com o controlo
efetuado pelo Tribunal de Contas, assume importancia vital na garantia do Estado de
Direito Democratico, assegurando o cumprimento da Lei, através de um controlo
or¢amental independente sobre o executivo. Ao mesmo tempo, garante 0 cumprimento
do principio da separacdo de poderes — mantendo o equilibrio institucional entre o
executante da politica orcamental e o fiscalizador dessa execucdo — e concretiza o
principio da democracia financeira, assegurando que os cidaddos, por via dos seus

representantes parlamentares, sejam chamados a avaliar o desempenho governamental.

Mas a apreciacao das contas do Estado ndo € um instrumento de controlo orcamental
exclusivo. O Parlamento dispde de outros, que lhe permitem acompanhar a execucao do
or¢amento. Fa-lo através dos elementos informativos (balancetes mensais e trimestrais),

que o Governo esta obrigado a enviar-lhe’®, da prestagio de informagdes suplementares

8 TIAGO DUARTE, 4 Lei por Detrds do Or¢amento. A Questdo Constitucional da Lei do Or¢amento,
Almedina, Coimbra, 2007, pag. 645.
%Nos termos do artigo 72.%/1 e 2, da LEO/2015, em vigor, “O Governo disponibiliza a Assembleia da

Republica todos os elementos informativos necessarios para a habilitar a acompanhar e controlar, de
modo efetivo, a execu¢do do Or¢amento do Estado, designadamente relatorios sobre:
“a) A execugdo do Or¢amento do Estado, incluindo o da seguranc¢a social;
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que o Parlamento entenda por convenientes’!, dos resultados das auditorias que, por
determinagdo sua, o Governo tenha de realizar ou dos resultados das auditorias realizadas
pelo Tribunal de Contas, a sua solicitagdo®? ou por iniciativa deste’>. Em complemento,
o Parlamento pode ainda solicitar ao Tribunal de Contas “a) Informagoes técnicas
relacionadas com as respetivas fungoes de controlo financeiro; b) Relatorios intercalares
e pareceres sobre os resultados do controlo da execu¢do do Or¢amento do Estado ao
longo do ano; c) Quaisquer informagoes técnicas ou esclarecimentos necessarios ao
controlo da execugdo or¢amental, a aprecia¢do do Or¢amento do Estado e do parecer

sobre a Conta Geral do Estado.”*.

No dominio em que nos situamos — accountability orcamental ex post — pode dizer-
se que o processo de apreciacdo e votacdo da CGE ¢ o mais relevante. Nao serd por acaso
que o legislador o destacou dos demais, atribuindo expressamente essa competéncia
fiscalizadora ao Parlamento, conforme se pode ler nos artigos 162.° alinea d), e 107.°,

ambos da Constitui¢do da Republica. De facto, entende-se que “a conta ndo é apenas um

b) A utilizagdo de dotagées no dmbito do programa integrado na missdo de base orgdnica do Ministério
das Finangas destinado a fazer face a despesas imprevisiveis e inadiaveis;

¢) A execugdo do or¢amento consolidado dos servigos e entidades do setor das administragdes publicas;
d) O volume e a evolug¢do das cativagées nos or¢camentos das entidades que integram a administra¢do
direta e indireta do Estado, desagregados por ministério, por programa e por medida;

e) As alteragoes or¢camentais aprovadas pelo Governo,

1) As operagébes de gestdo da divida publica, o recurso ao crédito publico e as condi¢des especificas dos
empréstimos publicos celebrados nos termos previstos na lei do Or¢amento do Estado e na legislagdo
relativa a emissdo e gestdo da divida publica;

g) Os empréstimos concedidos e outras operagoes ativas de crédito realizadas nos termos previstos na lei
do Or¢camento do Estado;

h) As garantias pessoais concedidas pelo Estado nos termos da lei do Or¢amento do Estado e demais
legislagdo aplicavel, incluindo a relagdo nominal dos beneficiarios dos avales e fiangas concedidas pelo
Estado, com explicitagdo individual dos respetivos valores, bem como do montante global em vigor;

i) Os fluxos financeiros entre Portugal e a Unido Europeia;

Jj) Quadro de politicas invariantes incorporando o impacto de medidas autorizadas na receita e na despesa,
com indicagdo do impacto no ano em curso e no ano seguinte, designadamente com despesa fiscal,
carreiras, prestagoes sociais e investimentos estruturantes,

k) Atualizagdo do quadro de investimentos plurianuais estruturantes em contrata¢do ou em execugdo cujo
valor seja superior a 0,01/prct. da despesa das administragoes publicas.”. O n.° 2 deste mesmo artigo
determina que: “Os elementos informativos a que se referem as alineas a), b) e d) do numero anterior sdo
disponibilizados pelo Governo a Assembleia da Republica mensalmente, e os elementos referidos nas
restantes alineas do mesmo numero, exceto na alinea j), cuja disponibilizagcdo ocorre até 31 de agosto, sdo
disponibilizados trimestralmente, devendo, em qualquer caso, o respetivo envio efetuar-se nos 60 dias
seguintes ao periodo a que respeitam.”

1 Nos termos do artigo 74.°/4 da LEO/2015.

92 Nos termos do artigo 71.°/3 da LEOQ/2015.

% Nos ermos do artigo 74.°/4 da LEO/2015.

% Artigo 74.°/5 da LEO/20135.
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registo e sintese da execug¢do, constitui sobretudo um meio de controlar as operagoes em
que consistiu essa execugdo e de responsabilizar os seus agentes pela fiscaliza¢do a
posteriori” (Sousa Franco, 1995). Dai a substancialidade e o relevo que esta forma de
controlo tem nas democracias financeiras, desconhecendo-se, alids, para além da
aprovacao do Orcamento do Estado, outra forma de atuagdo que dé contetido ao primado

financeiro do Parlamento e as suas op¢des politico-econdémicas.

Dai que a prestacdo de contas seja também fundamental para a avaliagdo legal e
qualitativa da execucdo das politicas publicas e, consequentemente, na definicao futura
de tais politicas. Em rigor, as politicas publicas executadas pelos governos podem ser
mais coerentes com as demandas da sociedade quando estes sao obrigados a prestar contas
das suas decisoes. E isto ¢ tdo mais relevante quanto bem sabemos que a definicao das
politicas publicas ndo ¢ matéria exclusiva do executivo, envolvendo a participacao de
outras institui¢des democraticas (Lima dos Santos, 2019). Por essa razdo este ¢ também
0 momento em que oportunamente se podem apurar responsabilidades: politica, criminal,

civil e financeira.

5. O controlo or¢camental ex post e o ciclo politico orcamental

O ciclo orcamental ¢ a designacdo que se d4 ao conjunto das etapas ou fases que a
politica orcamental deve observar. Atualmente, este ciclo inicia-se com a sua
programacao e termina com a prestacao de contas. Referimo-nos, em concreto, as fases
que compreendem (i) a atualizacdo dos instrumentos de programacdo financeira
plurianuais; (ii) a elaboragdo da proposta de or¢amento do Estado, (iii) a discussdo e
votacdo, (1v) a execugdo e (v) a prestacdo de contas (ou controlo a posteriori ou ex post,
para distinguir dos mecanismos de controlo que podem ter lugar durante a execucao do
or¢amento). Cada uma destas fases tem autonomia face as demais, na medida em que tém
enquadramento proprio e desempenham fungdo especifica. Contudo, estdo interligadas,

ndo podendo nenhuma delas ser preterida ou priorizada em relagdo as demais.

A OCDE, utilizando como fonte o esquema apresentado por J. Wehner (2006), num
curso promovido pelo proprio Banco Mundial sobre parlamentos e processo orgamental,
descreve o ciclo or¢amental, dando destaque as fases de elaboracao, aprovacao, execugdo

e fiscalizacdo ex post. Em contabilidade nacional, releva igualmente a atualizagcdo do
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Programa de Estabilidade— instrumento de supervisao das politicas or¢gamentais nacionais

a cargo da Comissao Europeia — e, internamente, as Grandes Opg¢des do Plano — que

integra o Quadro Plurianual das Despesas Publicas (QPDP)%. Assim, adaptando o

esquema preconizado por J. Wehner (2006), que somente inclui as quatro ultimas fases,

para nds o ciclo or¢camental deve ser projetado do seguinte modo:

Atualizagdo do PEC
e das GOP's
(Governo)

Ministério Finangas
Conselho Ministros

Proposta de OE:
(Governo)

Ministérios setoriais
Ministério Finangas
Conselho Ministros

Plano de atividades e
fixa¢do do nivel de
despesa e receita:
(Parlamento)
Plenario
Com. Parlamentares

Comissao Finangas

Execugao
orgamental
(realizagdo da
despesa e da receita
como aprovado)
Governo
Administragao

Prestagdo de contas
Governo
Parecer/certificagdo
ISC/TC
Apreciacdo e votagdo
da Conta
Com. Parlamentar de
Financas e Plenario

Programagao

Elaboragao

Aprovacdo

Execucao

Controlo

Fonte: Adaptado de J. Wehner, 2006 (in OECE, Comité de Governanca, Centro de Conferéncias, Paris,

2012).

Nao sendo inovador, este esquema ilustra a importancia que as diferentes fases do

ciclo orcamental tém no contexto da politica or¢amental, figurando entre elas, com o

mesmo grau de relevancia, a fiscalizacdo orcamental a posteriori (ou ex post). Alids,

muitos autores destacados da literatura econdmica e politica colocam em evidéncia o

controlo orcamental ex post, considerando a sua primordial relevancia na garantia de que

os or¢amentos sao executados de forma eficiente, sobrevivendo as pressdes politicas para

aumentar a despesa e a tenta¢ao de adotar politicas expansionistas em periodos eleitorais

(Buchanan e Wagner, 1977; Allan Drazen, 2000, Vito Tanzi, 1980, Giancarlo Paola,

2001). Sem um sistema de controlo orcamental ex post eficaz, hd o risco de o ciclo

or¢amental ser distorcido (V. Hagen, 1995).

O QPDP ¢é um instrumento juridico que define o crescimento da despesa plblica para um periodo de 4
anos, em conformidade com o previsto no Programa de Estabilidade. Ambos objeto de atualizagdo anual.
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6. A “teoria da agéncia” aplicada ao controlo politico or¢camental ex post

Conforme observamos, nas democracias parlamentares, os parlamentos surgem
investidos da fungdo de fiscalizar a acdo do executivo, aspeto que deriva da origem
historica das cAmaras representativas, que nasceram para controlar o soberano na gestao
dos recursos retirados da comunidade (impostos). H4, alids, como vimos, quem entenda
que, juntamente com a fungao de representacao, o controlo parlamentar constitui o bloco
central da democracia (Manin, 1997; Morlino, 2004, Pelizzo e Stapenhurst, 2014). Por
isso, para além do controlo vertical, exercido diretamente pelos cidaddos através do
processo eleitoral (Duverger, 1972), também o controlo horizontal, por via da institui¢ao
parlamentar, faz parte daquele bloco estruturante, na medida em que os parlamentos sao
as camaras eleitorais do executivo das quais deriva a sua legitimidade (Philip Norton,
1998). Deste modo, acaba por ser natural que disponham de um vasto conjunto de

mecanismos que lhes garantam o controlo sobre o executivo.

Para explicar a relevancia que a fun¢do de controlo parlamentar assume no contexto
das democracias representativas, alguns autores tém recorrido a teoria da agéncia (Strom,
2000). Seguindo os ensinamentos de Stapenhurst (2011) e Imbeau e Stapenhurst (2019),
numa organizacao complexa, como ¢ o caso de um Estado, os cidaddos ndo tém forma de
atuar se ndo através de um 6rgdo que coletivamente os represente e exer¢a o poder
decisorio, em seu nome e no seu interesse. Esta € a situacdo em que se encontram os
parlamentos: desempenhar, em representagdo do povo, as fungdes que este lhe confia, que
subsumem as fungdes de representacdo, de criagdo das leis e de controlo sobre quem

executa, por delegacao parlamentar, alguma dessas fungoes.

Segundo a teoria da agéncia, existem dois momentos diferentes de delegacdo: um
primeiro que explica o mandato conferido pelos cidaddos (mandante) ao Parlamento
(mandatario); o segundo que traduz o exercicio de poderes pelo executivo-mandatario
(agente), que lhe sdo conferidos pelo Parlamento-mandante (principal). Desta forma, o
agente (o executivo) € responsavel perante o seu principal (o Parlamento), devendo aquele
agir no interesse deste, dispondo o Parlamento do poder de o sancionar quando assim nao
acontece. Em concreto, o controlo orcamental do executivo que o eleitorado confia ao
Parlamento, por via de um contrato constitucional, representa uma dupla delegacao, que
se reflete, num primeiro momento, na aprovacdo do orcamento, ou seja, na fixacdo do

nivel de receitas e despesas que o executivo fica autorizado a realizar durante o ano
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econdémico, e, num segundo momento, na verificagdo da conformidade do que foi

executado face ao autorizado.

Os aspetos essenciais que caraterizam a relacao de agéncia, e que sdo decisivos para
a existéncia de uma relacdo equilibrada entre agente e principal, ¢ a assimetria de
informacao e o conflito de interesses ou de objetivos que entre as partes se estabelece.
Existe assimetria informativa, na medida em que Parlamento e Governo ndo dispdem da
mesma informagao, encontrando-se este numa situacdo de supremacia informativa. O
conflito de interesses coloca-se na fase ex anfe, ou seja, aquando da aprovacao do
orgamento, sempre ¢ na medida em que agente e principal, no ambito dos diferentes
papéis que desempenham, sejam defensores de perspetivas diferentes quanto as
prioridades e objetivos orgamentais. Numa situa¢do de objetivos conflituantes e de
assimetria de informacao, o Parlamento vé-se confrontado com graves dificuldades em
controlar a acdo do Governo e de evitar que este consiga alcancar resultados de acordo

com 0s seus proprios interesses.

Para colmatar as “perdas de agéncia”, os parlamentos dispdem de varios mecanismos
de controlo. Uma das dimensdes essenciais do controlo € assegurar que o parlamento se
mantenha adequadamente informado sobre a acdo governativa. Segundo McCubbins e
Schwartz (1984), existem trés meios diferentes de o Parlamento se manter informado:
controlando diretamente, através de perguntas, interpelacdes, debates ou comissdes de
inquérito, ad hoc ou especializadas; controlando indiretamente, através da informacao
fornecida pelo executivo, ou recorrendo ao apoio de entidades externas, como tribunais

de contas.

A verdade ¢ que em todos os sistemas orcamentais democraticos existe controlo
politico or¢amental, especialmente nos de regime parlamentar ou semipresidencial em
que os governos sdo politicamente responsaveis perante os respetivos parlamentos.
Significa que, nestes regimes, os governos prestam contas ao povo de forma indireta,
através do oOrgdo onde estdo representados. Se assim €, em contrapartida, o orgao

parlamentar tem a especial responsabilidade de controlar a ac¢do governativa,

supervisionando quer a preparacdo quer a execugdo das politicas (Maffio, 2002).
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7. Os modelos de controlo politico or¢camental

Independentemente dos modelos teoricamente propostos por alguns investigadores
(McCubbins e Schwartz, 2004)°°, a literatura em geral autonomiza dois: o modelo
Westminster (ou anglo-saxénico) e o modelo francéfono (de inspiragdo napoleonica).
Trata-se de dois modelos marcados pela sua diferente origem e tradi¢do juridica. Em
ambos, os parlamentos sdo apoiados por 6érgaos ou institui¢des de auditoria ou de controlo
financeiro, por se entender que o seu papel ¢ essencial ao bom desempenho do controlo
politico. Os parlamentos necessitam de informagdes uteis e fiaveis (Frantzich, 1979), que
devem ser fornecidas por orgdos ou instituigdes de competéncia especializada (R.
Stapenhurst et al., 2012). Mas a configuragdo e o papel deste 6rgao de auditoria também

variam em fun¢ao do modelo em causa, como veremos.

As diferentes origens, costumeira e civilistica, marcaram o perfil de cada um destes

modelos, bem como a sua evolugao

Entre os referidos modelos de controlo — Westminster e Francofono — interessa-nos
sobremaneira o segundo por ser aquele que serviu de inspiragdo ao portugués e que

domina nos paises do Sul da Europa.

7.1. O modelo Westminster

O modelo Westminster, como ¢ conhecido (Lijphart, 1999), surgiu na Gra-Bretanha
no Séc. XIX, sob a ¢égide de um regime parlamentar, sendo produto do direito
consuetudinario (Common Law). Sendo a lei fonte secundaria de direito face ao
predominio da regra do precedente (costume), o sistema juridico ndo privilegia a
diferenca entre publico e privado, entre administragdo e mercado, devendo ambos pautar
a sua atividade pelos mesmos principios e critérios de boa gestdo. Nesta perspetiva,
também ndo existe diferenga entre executivo e administracdo, constituindo dois pilares
da mesma realidade. Aqui privilegia-se o controlo ex post das finangas publicas, em

detrimento do controlo ex ante. O que releva € a avaliacdo do desempenho, segundo

% Estes autores propdem uma distingdo original, autonomizando dois modelos opostos de controlo: o
modelo “Patrulha Policial” e 0 modelo “A Campainha de Alarme”. Para mais desenvolvimentos, vd. in L.
M. IMBEAU e R. STAPENHURST, Le Controle Parlementaire..., cit., pag. 6 e segs..
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critérios de eficiéncia e eficacia, o que s6 ¢é possivel verificar a posteriori, ou seja, depois
de executado o orgamento.

Os parlamentos nacionais sdo apoiados, no exercicio da funcdo de controlo
orcamental, pelo Parliamentary Accounts Committee (PAC)”’. Replicado em quase todos
os paises da Commonwelth, este Comité das Contas Publicas, ¢ uma comissdo
parlamentar especializada que tem como uma tnica fungdo proceder ao exame das contas
prestadas pelo Governo. Embora esta seja uma carateristica de fundo, hd uma variagao
consideravel no seu modus operandi. Efetivamente, existem PAC que se limitam a
escrutinar o cumprimento da legalidade e regularidade financeiras das operacdes
realizadas, enquanto outros tém poderes para fiscalizar como foram aplicados os
dinheiros publicos, incluindo a avaliagao dos resultados alcangados, segundo critérios de
economicidade, eficacia e eficiéncia. De qualquer modo, mesmo nestes casos, que tendem
aseraregra, o PAC esta impedido de questionar aspetos da gestao publica que se prendam
com opgdes politicas (J. Wehner, 2002)%%. E esta é uma diferenga significativa em relagio
as demais comissdes parlamentares. Como sublinhou Erskine May (1983), o PAC nao
tem de se preocupar com questdes politicas. O seu interesse ¢ verificar se a politica
orgamental ¢ executada de forma eficiente, eficaz e econdmica, porque a sua fungdo é
fazer com que os dinheiros publicos sejam aplicados para os fins prescritos pelo
Parlamento, minimizar a extravagincia e o desperdicio e incentivar a ado¢do de boas

préticas financeiras, quer na previsdo quer na execugio orgamental®’.

A composi¢ao do PAC corresponde, tanto quanto possivel, a distribuicao de cadeiras
no respetivo Parlamento. Significa que o partido politico que apoia o Governo,
especialmente quando maioritario, controla a composi¢do do PAC. Para equilibrio de
forgas politicas, a presidéncia do PAC ¢é geralmente atribuida ao partido da oposigdo
(McGee, 2002). Esta ¢ a forma de garantir a sua independéncia politica, constituindo, por

1ss0, uma pratica em cerca de 2/3 dos paises que adotaram este modelo (J.Wehner, 202).

%7 O primeiro PAC surgiu na Dinamarca em 1851 e em Inglaterra dez anos depois, ou seja, 1861.

%8 Para melhor percebermos até onde os PAC podem ir na sua avaliagdo, J. Wehner, citando Erskine May
(1983), sublinha que “The Committee does not seek to concern itself with Policy, its interest is in whether
policy is carried out efficiently, effectively and economically. Its main functions are to see that public
moneys are applied for the purposes prescribed by Parliament, that extravagance and waste are minimised
and that sound financial practices are encouraged in estimating and contracting, and in administration,
generally.”.

% In J. WEHNER, Best Practices of Public Accounts Committees, (Paper for the Handbook for Public
Accounts Committees commissioned by the Association of Public Accounts Committees (APAC) in South
Africa), 2002, pag. 4.
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Por sua vez, o Presidente ¢ responsavel por definir a agenda do PAC, em articulagdo com

o Auditor-Geral.

Em qualquer dos casos, conforme se percebe, o trabalho desenvolvido pelos PAC tem
por objetivo dotar o Parlamento da capacidade necessaria para publicamente debater a
gestdo governamental e proceder ao apuramento de responsabilidades politicas. O
objetivo deste escrutinio ¢ recomendar mudangas e melhorias, por forma a evitar que

problemas passados se repitam no futuro.

Alguns dispdoem de poderes para conduzir investigacdes, interpelar membros do
Governo, divulgar publicamente as suas conclusdes, dirigir recomendagdes e acompanhar
o seu cumprimento pelo Governo. Significa, em suma, que os parlamentos e os 6rgaos de
auditoria desempenham papeis complementares e convergentes no controlo orcamental e
no cumprimento da obrigacdo de prestagao de contas pelo Governo. Dito de outro modo,
o sucesso da fiscalizac¢do politica or¢amental depende do desempenho do Parlamento no
controlo das contas do Estado, o que implica que igualmente se considere o envolvimento
do 6rgdo de auditoria, bem como o seu desempenho neste processo.

Por isso, na maioria dos paises que adotaram este modelo'®

, 0s PAC apoiam-se no
trabalho de auditoria realizado pelo auditor parlamentar ou Auditor-Geral (AG). Alias,
considera-se que a analise dos relatdrios produzidos pelo Auditor-Geral constitui o ponto
de partida do trabalho do PAC (J. Wehner, 2002). Fala-se at¢ numa relacdo de
dependéncia mutua, porque o PAC depende da qualidade da auditoria realizada pelo
auditor, enquanto a relevancia deste depende, por sua vez, da qualidade do trabalho
produzido pelo PAC (J. Wehner, 2002). Todos os relatérios produzidos pelo Auditor-
Geral tém como destinatario Uinico o Parlamento, devendo o prdprio, ou representante
seu, assistir as sessoes do PAC. Em alguns casos, o PAC pode solicitar ao Auditor a

realizacdo de uma agdo de fiscalizacdo especifica, recaindo sobre este o dever de a

executar.

O Auditor Geral, que pode revestir natureza de 6rgdo singular ou coletivo, somente
dispde de poderes de controlo financeiro, podendo realizar auditorias orientadas, tanto
para a fiscalizagdo da legalidade, como para a avaliagdo de desempenho (auditorias de

gestdo). O National Audit Office (NAO) € precisamente a Instituicdo Superior de Controlo

100 Fora da Commonwealth estdo, designadamente, o Afeganistdo, Israel, Finlandia, Dinamarca, conforme
identificados pela OCDE, Centro de Conferéncias, Paris, 2012.
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(ISC) inglesa, cuja origem remonta a segunda metade do Séc. XIX (1857), que presta
apoio ao Auditor Geral, cujo cargo é ocupado por um membro da CAmara dos Comuns'?’.
O Auditor Geral ¢ o presidente do NAO, que auxilia tecnicamente o PAC. Para tanto,
dispde de um escritorio, provindo os recursos financeiros de que necessita do orcamento

do Parlamento.

Embora com algumas variacdes, adotaram este modelo a maioria dos paises
colonizados pela Gra-Bretanha, ou que por ela foram fortemente influenciados, de que
sao exemplo o Gouvernment Accountability Office (GAO) nos Estados Unidos, o Office
of the Auditor General no Canada, o Rikrevisionem na Suécia ou o Valtiontalouden
Tarkastusvirasto na Finlandia. Refira-se, no entanto, que, em muitos paises da América
Latina, como o Chile, Argentina, Paraguai, Colombia ou Bolivia — apenas para mencionar
alguns — que originariamente adotaram o modelo franc6fono, por influéncia espanhola,
mudaram para o modelo Auditor-Geral. Esta mudanca ficou a dever-se a exigéncias
externas, oriundas dos Estados Unidos e do Fundo Monetério Internacional (FMI), como

contrapartida da concessao do seu apoio financeiro a tais paises.

Assim, pegando no exemplo finlandé€s, a Comissdo de Auditoria (Audit Committee)
¢ a comissao parlamentar exclusivamente dedicada a analise da CGE. A Conta ¢ auditada
pelo National Audit Office of Finland que prepara um relatorio e envia ao Parlamento.
Juntamente com o relatério do NAO, a CGE ¢ primeiro sujeita a debate em sede de
Plenério e s6 depois baixa a Comissdo de Auditoria para analise. Na sequéncia desta
analise, juntamente com o relatorio do NAO, das observagdes das demais comissdes
parlamentares e da audicao de especialistas para uma analise mais profunda das diferentes
tematicas, a Comissdo de Auditoria procede a elaboracdo de um relatdrio, contendo
declaracdes e recomendagdes, e envia para o Plenario. Sendo adotadas as suas
observagdes e recomendagdes pelo Plenario, ¢ exigido ao Governo que promova as agdes
necessarias. A Comissao de Auditoria escrutina as agdes do Governo relativamente as
recomendacdes € observagdes constantes do seu relatério. Em regra, as propostas da

Comissao de Auditoria sdo aceites pelo Plenario (por unanimidade).

No caso do Canadé, o Auditor Geral audita a Conta Geral do Estado, cujo relatorio
envia para o Parlamento, juntamente com as auditorias que realiza duas vezes por ano

(primavera e outono), assim como outros elementos que entenda relevantes para

101 Desde o National Audit Act adotado em 1983.
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escrutinio parlamentar. Toda esta documentacdo ¢ analisada pela comissdo de finangas,
que depois procede a audi¢do das entidades aptas a esclarecer as observagdes do Auditor-
Geral. No final, a comissao procede a elaboracao de um relatério € envia ao Plenario,
onde formula as recomendagdes que tiver por convenientes. Se tais recomendacdes
vierem a ser adotadas pelo Parlamento, o0 Governo deve responder as recomendacdes no

prazo maximo de 120 dias.

7.2. O modelo francofono (de inspiracio napolednica)

O modelo francofono, fundado sobre o modelo napolednico (IV Republica francesa),
¢ tributario da tradicdo civilistica. Diferentemente do modelo anterior, a tradi¢cao
civilistica estabelece uma clara destringa entre Estado e Sociedade, entre “publico” e
“privado”, subordinando o exercicio das respetivas atividades a regimes juridico-
financeiros distintos: de direito publico, no que respeita a gestdo publica; de direito
privado no que toca a gestao privada. Esta diferenciag@o assenta no facto de se considerar
que o direito publico, por que se rege a atividade financeira publica, é mais exigente e
garantistico, acautelando, de modo inelutavel, os interesses dos cidaddos enquanto
contribuintes e beneficidrios da agdo publica. Em conformidade, privilegia-se o
cumprimento da lei (principio da legalidade) em detrimento do desempenho, relevando,
deste modo, o controlo politico or¢amental a priori, ou seja, aquando da aprovagdao do

orcamento.

Adotaram este tipo de modelo os paises do Sul da Europa (Portugal, Espanha, Italia,
Grécia, Turquia), a Bélgica, a Franca, incluindo a maioria dos paises de tradigdo

francofona e lus6fona. Na América Latina, apenas Brasil e Uruguai.

Em todos estes paises, os governos prestam contas aos parlamentos nacionais,
embora, comparativamente ao modelo anterior, ndo exista uma estrutura igual aos
Parliamentary Accounts Committee (ou Comité das Contas Publicas), com as
caracteristicas e as funcdes assinaladas. Significa que, em regra, os parlamentos nacionais
nao dispdem de uma comissdo parlamentar que tenha por vocagdo, Unica e exclusiva,
apreciar as contas do Estado. Essa tarefa encontra-se a cargo de uma comissdo
parlamentar permanente, especializada em finangas publicas, cujo &mbito de agdo vai
muito além do exame das contas, abarcando todas as matérias relacionadas com a

atividade financeira publica.
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A outra diferenca de relevo reside na natureza e relacdo com o “Auditor” que presta
auxilio ao Parlamento. Neste modelo, o papel de Auditor é assumido por uma Institui¢ao
Superior de Controlo (ISC) que, por regra, reveste a natureza de tribunal, integrando a
estrutura judiciaria do respetivo pais. Assim, os tribunais de contas, sdo oOrgdos de
soberania, a par dos demais atores em causa (Governo e Parlamento), garantindo, deste
modo, a sua independéncia face ao controlado e face ao controlador, ou, segundo a teoria
da agéncia, perante o principal e o agente. Por essa razdo, os tribunais de contas sdao
institui¢des independentes, por regra nao integradas nos parlamentos, mas com quem
mantém uma estreita relacdo, colaborando ativamente no controlo politico or¢amental,
que culmina com a emissdo de um parecer sobre as contas do Estado ou com a respetiva

certificacao.

Significa, em suma, que os tribunais de contas ndo funcionam juntos dos parlamentos
nacionais, a exce¢do da Espanha. Além disso, a sua atividade de controlo financeiro
extravasa, em muito, a que ¢ desenvolvida pelo Auditor-Geral do modelo Westminster.
Em rigor, a jurisdicdo dos tribunais de contas ¢ bem mais ampla, estendendo-se a todas
as entidades que, independentemente da sua natureza, publica ou privada, administrativa
ou empresarial, t€m a seu cargo a gestdo ou utilizacdo de dinheiros ou outros valores
publicos. Para tanto, dispde de varios instrumentos de controlo, entre os quais se pode
incluir a fiscalizagdo prévia, a auditoria e a verificagao de contas, para além do parecer
e/ou certificacio da CGE. Em complemento dispdem de poderes de julgamento,
procedendo a efetivagdo de responsabilidades financeiras perante comportamentos

juridicamente desviantes ou censuraveis'®?. Significa que, nem a comissdo parlamentar

nem o tribunal de contas tém, como vocacao Unica, a apreciagdo das Contas do Estado.

Em suma, pelo que acabamos de observar, os dois modelos em aprecgo revestem, em

tracos gerais, as seguintes caracteristicas:

102 £ ainda autonomizavel um terceiro modelo (misto), que compreende os 6rgdos de controlo financeiro
existentes em alguns paises, de natureza colegial, que revestem a forma e a designacdo de tribunais, mas
somente dispdem de poderes de controlo financeiro, & semelhanga do modelo de Auditor-Geral. Significa
que, apesar de se designarem por tribunais, ndo estdo integrados no poder judicial, ndo dispondo por isso
de poderes jurisdicionais. Enquadram-se neste modelo, designadamente, o Tribunal de Contas da Unido
Europeia (TCUE), o Tribunal de Contas alemdo ou o Tribunal de Contas holandés. Sobre o modelo misto,
J. F.F. TAVARES, O Tribunal de Contas. Do Visto em Especial, Almedina, Coimbra, 1998.
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Quadro comparativo dos modelos de controlo politico orcamental

Critério

Modelo Westminster

Modelo francofono

Tradicao juridica

Common Law

Civil Law

Orgio parlamentar

PAC

Comissao de Finangas

Tipo de fiscalizacao

Fiscalizagdo a posteriori

Fiscalizagdo a priorie a
posteriori

Foco da fiscalizacao

Analise do desempenho

Analise da legalidade e
regularidade financeiras

Orgio de Apoio Auditor Geral Tribunal de Contas
Capacidade e formulagao Habitual Pode formular
recomendacoes recomendagdes
Acompanhamento das Habitual Nao acompanhamento das

recomendacodes

recomendacdes
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CAPITULO II - O CONTROLO POLITICO SEGUNDO O MODELO FRANCOFONO.
DO CONTROLO ORCAMENTAL EX POST EM ESPECIAL

Nota introdutoria

Por razdes geograficas, culturais, historicas e politicas, os sistemas parlamentares do
Sul da Europa s@o os que apresentam mais semelhangas com o nosso (espanhol, grego e
italiano). A este conjunto junta-se o francés por ser o modelo inspirador, para além de
partilhar com Portugal o mesmo regime politico (semipresidencialismo). Com Espanha,
Portugal ndo partilha, exatamente, do mesmo regime politico (parlamentar), nem do
mesmo desenho institucional, por ser bicamaral. Porém, apresentam fortes semelhancas
no que toca ao ordenamento juridico-constitucional e a mesma antiguidade democrética,
na sequéncia de uma longa ditadura. O mesmo se pode afirmar em relacdo a Grécia, a que

acresce o facto de o seu sistema parlamentar ser também unicameral como o portugués.

A Ttalia, com a experiéncia democratica mais longa comparativamente aos demais
paises (1948), de regime tipicamente parlamentar e bicamaral como a Espanha, partilha
com todos os outros a experiéncia de implantagdo de uma democracia depois de um
regime autoritario. A isto acresce o facto de durante os anos 80/90, por forgca dos
escandalos e da instabilidade politica vivenciada, ndo ter conseguido avangar na
consolidacdo democratica a ponto de se distanciar dos restantes paises da peninsula

ibérica (G. Capano e M. Giuliani, 2015).

Para melhor compreendermos o controlo orcamental ex post existente nestes paises,
julgamos importante olhar para o sistema de controlo politico, a fim de perceber quao
relevante ¢ no contexto da respetiva atividade parlamentar. Este olhar ajudar-nos-4 a
perceber a importancia que o exercicio desta fungdo tem assumido no quadro evolutivo

dos parlamentos nacionais.

1. Enquadramento legal

Apesar de algumas destas democracias serem mais jovens (Portugal, Espanha e
Grécia), todas se encontram dotadas, formalmente, dos mesmos poderes de controlo
politico (T. Tiburcio, 2017), partilhando, em termos gerais, dos mesmos instrumentos de

fiscalizacdo: as perguntais, orais ou escritas, dirigidas ao executivo, os debates gerais em
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sessdo plendria, as interpelagdes, a constituicdo de comissdes de inquérito ou ad hoc para
averiguacdo de matérias relevantes, a existéncia de comissdes parlamentares
especializadas com poderes investigagdo, incluindo poderes de avaliagdo de politicas
publicas, a aprovagao de resolugdes ou relatérios com orientagdes dirigidas ao governo
(indirizzo) ou a solicitagdo de relatérios informativos a administracdo. O mesmo se diga
em relagdo ao controlo orcamental, quer do ponto de vista institucional quer na relagdo
de cooperagao com o tribunal de contas. Resta saber se o seu exercicio se conforma com
as regras estabelecidas, uma vez que s6 assim se podera falar na consolidacao de tais

poderes (O’Donnell, 1996).

2. A atividade parlamentar

Quanto a relevancia que ¢ dada aos instrumentos de controlo nos paises em analise,
sdo escassas as analises existentes relativas ao controlo politico em geral e praticamente
inexistentes, como vimos, as que versem especificamente sobre fiscalizagdo orgamental
ex post. Por isso, alguns estudos levados a cabo no inicio deste século continuam a ser
uma referéncia. E o caso do trabalho desenvolvido P. Norton e Leston-Bandeira (2008),
que destaca a valorizagdo da fun¢do de controlo ao longo do século passado, em
detrimento da funcdo legislativa. Também outros autores a que ja fizemos alusdo, como
Liphart (1999) e Morlino (2004), destacaram a importancia do controlo politico no
contexto da qualidade da democracia. Mas, como bem sublinharam Muller e Sieberer,

persiste uma lacuna no que toca a sua analise empirica (2014).

No que se refere em especial ao controlo das finangas publicas, os paises pertencentes
a francofonia, a excecdo dos paises do Sul da Europa, viram esta lacuna ser colmatada
com o estudo empreendido por Imbeau e Stapenhurst (2019), a que também ja fizemos

alusdo.

Alguns autores procuraram dar o seu contributo, adiantando que a atividade de
controlo parlamentar ¢ fortemente influenciada pelas condi¢des institucionais, politicas
e, fundamentalmente, pela vontade politica. Como sinaliza S. Dios (2008), os
instrumentos de controlo sdo utilizados em fun¢do dos objetivos a prosseguir: “alguns
sdo empregues para uma fiscalizagdo geral da administragdo, outros servem para

escrutinar a implementacdo de politicas constituindo instrumentos de controlo
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especializado, outros sdo empregues para criticar o governo, outros para dar indirizzo e

outros, por fim, para demitir o governo.”.

Além disso, existem mecanismos de controlo que acabam por nao ter expressao,
especialmente quando o partido politico apoiante do Governo € maioritario ou quando a
consciéncia parlamentar ¢ mais timida, como ¢ o caso do parlamento grego
(Foundethakis, 2019). Em outras ocasides, quando um partido politico surge mais
enfraquecido na sequéncia de um processo eleitoral, a sua estratégia tende a ser menos
aguerrida. Diversamente, quando ganham poder, os partidos tendem a ser mais
competitivos e agressivos, especialmente quando consideram poder vir a constituir uma
alternativa. Significa que a extensdo do controlo sobre o executivo acaba por ser uma
escolha politica, orientada pelas preferéncias e pelos resultados que se pretendem
alcangar. Como faz notar S. Dios, uma simples pergunta oral, dada a circunstancia de os
debates parlamentares terem cobertura televisiva, pode ser uma forma excecional de
criticar o Governo e de mostrar aos cidaddos uma atitude opositiva e competitiva. Tudo
depende da estratégia politica e do objetivo que a oposi¢do pretende prosseguir: cooperar
na definicdo e prossecucdo das politicas publicas ou competir com o Governo na

expetativa de uma futura maioria (S. Dios, 2019).

A estrutura organizacional ¢ igualmente fundamental na determinagdo do tipo e
dimensdo do controlo. A experiéncia e a preparacdo dos parlamentares estdo entre as
varidveis mais significativas da capacitacdo para o exercicio das respetivas fungdes. Para
demonstrar quao importante ¢, S. Dios destaca o facto de a alternancia partidaria poder
contribuir para uma maior dinamizag¢do da atividade parlamentar, uma vez que os
deputados da oposicdo, outrora governantes, sdo melhor conhecedores do funcionamento
da administracdo e da pratica administrativa. Ainda assim, uma renovagao profunda do
Parlamento pode prejudicar seriamente o controlo politico, considerando, em especial, a
inexperiéncia perante a diversidade de instrumentos legais. Nesta circunstancia, os
recursos humanos, técnicos e materiais existentes, sdo fundamentais. Ora, se assim € no
dominio da fiscalizag@o politica em geral, com maior acuidade se coloca quando se trata
de desempenhar uma fungdo tdo exigente como ¢ fiscalizar a execu¢do de um orcamento

a partir de um registo contabilistico, patrimonial e financeiro.

Particularmente relevante para o exercicio da fun¢do de controlo ¢ também a forma
como a atividade parlamentar se divide entre Plendrio e comissdes parlamentares (P.

Norton, 1998). A racionalizagdo da atividade parlamentar que a organizacdo do

64



Parlamento em comissdes representa, ¢ um forte indicador da autonomia face ao
executivo (Russo e Verzialli, 2014), como da capacidade para influir na defini¢do das
politicas publicas e assegurar o controlo do Governo (Jorge Fernandes, 2015). Os
indicadores V-DEM dao conta de uma evolugdo globalmente positiva nos paises em

andlise (Tiburcio, 2017).

Atentemos com mais pormenor cada um dos cinco paises em referéncia, para
perceber como evoluiu a fun¢dao de controlo, em especial naquele que influenciou a

modelacao do sistema de controlo nos restantes quatro paises: a Franga.

3. O controlo politico em Franca

3.1. Evoluc¢ao legal

A Constituicdo francesa saida da V Republica (1958) foi objeto de vérias revisdes
entre 1962 e 2008'%. Destes processos de revisio resultaram alteragdes significativas, ao
ponto de terem determinado a evolugdo de um regime originariamente parlamentarista

para um regime semipresidencialista'®.

Ainda assim, apesar de ser claro que essa evolugdo se pautou por um refor¢co dos
poderes do Chefe de Estado em detrimento do Parlamento, ndo deixa de relevar o facto
de a relacdo executivo-parlamento continuar a reger-se pela responsabilidade politica
colegial do Governo perante a Assembleia Nacional francesa. Desde logo, apesar de o
Presidente ser o 6rgdo competente para nomear e exonerar 0 primeiro-ministro e, por
indicacdo deste, nomear e exonerar os demais ministros, a pratica politica ndo torna
irrelevante o apoio da Assembleia na composi¢do do Governo, entendendo-se que o
executivo que for escolhido deve ter a sua confianga, perante a qual ¢ responsavel
(Duverger, 1972). Aliés, a responsabilidade solidaria dos ministros perante a Assembleia
¢ um dos tragos parlamentaristas do regime: o executivo responde politicamente pelos

seus atos, seja através da apresentacao do seu programa, da declaragdo de politica geral,

103 Perfazendo um total de 24 vezes. Para um retrato das revisdes constitucionais francesas, especialmente
da ultima, S. PIERRE-CAPS, La Révision Constitutionnelle Frangaise de 2008 en Changement en
Continuité, Teoria y Realidad Constitucional, n.° 29, 2012, pag. 91-130.

104 O processo de transigdo iniciou-se logo na década de 60, com a proposta de Gaulle em alterar a

Constituicdo para que a eleigao do Presidente fosse direta, mediante sufragio universal.
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seja mediante a sujei¢do a uma mogdo de censura'®

. Adotada uma mocao ou rejeitado o
Programa do Governo, o primeiro-ministro deve apresentar ao Chefe de Estado a sua

demissao.

Seguindo a tradi¢do parlamentarista, o sistema francés mantém uma estreita
vinculacdo entre a atividade governamental e o exercicio da funcdo legislativa.

Efetivamente, o primeiro-ministro goza de varias prerrogativas no processo legislativo!.

De qualquer modo, o Parlamento detém importantes poderes de controlo, sendo uma
semana de sessao em cada quatro reservada, com prioridade, ao controlo da agdo do
Governo e a avaliagdo das politicas publicas. Um dia de sessdo por més ¢ reservado a
uma agenda estabelecida por cada Assembleia, por iniciativa da oposi¢ao da Assembleia
interessada, bem como dos grupos minoritarios. Uma sessdo por semana, no minimo, ¢
igualmente reservada as perguntas dos membros do Parlamento e as respostas do Governo

(artigo 48.°).

Perante a apresentacdo do Programa do Governo, da proposta de orcamento, da
proposta de financiamento da seguranga social ou de uma declaracdo de politica geral, a
Assembleia Nacional pode aprovar uma moc¢do de censura (artigo 49.°). Quando tal
aconteca, o primeiro-ministro deve apresentar a sua demissdo junto do Presidente da

Republica (artigo 50.°).

Na sequéncia da revisdo constitucional de 2008, a Assembleia Nacional e o Senado
viram os seus poderes refor¢cados. A Constituigdo francesa passou a identificar

expressamente o Parlamento como o 6rgdo que vota as leis, controla a agdo do Governo

e avalia o grau de execucdo das politicas publicas'®’ (artigo 24.°). No exercicio da fungio

de controlo e de avaliagdo, a Constitui¢do previu a criagdo de comissdes de inquérito
(artigo 51.°/2), com poder para recolher informagao. Por sua vez, o artigo 34.%/1, aditado

naquela ultima revisao constitucional, veio conferir a Assembleia e ao Senado poder para

105 Artigos 20.°, 49.° € 50.° da Constituigdo francesa.

1% Como o direito de iniciativa (art.® 39.°), de emenda (art.® 44.°), de oposi¢do a uma emenda parlamentar
que agrave a situacao financeira do Estado (art.® 40.°), de solicitacdo de autorizagdo para a adogdo de atos
executivos de natureza legislativa (ordonnances), de fixar a ordem do dia das Assembleias em duas semanas
a cada quatro (art.° 48.°), de solicitar urgéncia no processo legislativo (art.® 45.°), de propor ao Presidente a
realizacdo de referendo e de solicitar a convocacao de sessao extraordinaria do Congresso (art.® 46.°). Por
seu lado, os ministros tém direito de acesso e de palavra no Parlamento (art.® 31.°).

107 Sublinhado nosso.
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aprovarem resolugdes, nos termos da lei, desde que ndo coloquem em causa a

responsabilidade do Governo, nem revistam a natureza de ordens.

3.2. A fiscalizacao das Contas do Estado

O processo de apreciagdo das contas do Estado pelo Parlamento francés ¢ fruto de
um processo evolutivo que conheceu varias fases, sendo muito remota a preocupagao
francesa em assegurar o seu controlo. J& durante a Restauracdo era notoria essa
preocupacao, considerando-se, a época, que o controlo das contas era um dos momentos

mais marcantes da civilizagdo moderna (M. Ganilh, 1817)'%®

. O que veio a verificar-se,
porém, ja durante a V* Republica, foi o desinteresse do Parlamento por esta tematica,
registando-se “falta de paixdo” no processo de discussdo da loi de réglement'®, a que
acrescia a auséncia de informacgdo que permitisse aprofundar aquela discussdo. Em
resultado, as intervengdes dos parlamentares, reproduzidas no jornal oficial, ndo

chegavam a ocupar uma das suas muitas paginas, o que tornava este processo uma mera

formalidade, indiferente a generalidade dos parlamentares (M. Rivan, 1970).

Na década seguinte verificou-se uma mudanga de paradigma, sobretudo da
Assembleia Nacional, em virtude da regularidade que se registou na apresentagao da loi
reglement de 1985, que veio a ser apresentada aquela Assembleia em dezembro do ano
seguinte. Muito gragas a colaboragdo que se estabeleceu com o Tribunal de Contas. Mas
Jé& antes, mais concretamente, na conta referente ao ano econdomico de 1974, apresentada
pelo executivo em 1976, a Assembleia se havia insurgido perante a duvidosa legalidade
das operacdes nela refletidas, tendo a sua aprovagdo vindo a ocorrer somente em 1977,

depois de numerosas deliberagdes.

No entretanto, e até surgir a Loi Organique relative aux Lois de Finances em 2001'1°,

o processo de discussao das Contas do Estado foi objeto de alguma controvérsia, que

ficou patente quando o Conseil Constitutionelle foi chamado a pronunciar-se sobre a

198 J4 & época este parlamentar escreveu: “La publicité des comptes des finances est le plus beau monument
de la civilisation moderne. Quel acte auguste et solennel que celui qui soumet aux représentants d’une
nation le compte des tributs levés sur le peuple”, in ANDRE PAYSANT, Finances Publiques, 5* Ed.,
Armand Colin, Paris, 1999, pag. 394.

199 A Loi du Réglement reflete a execugdo do orgamento francés, constituindo o ato equivalente a nossa
Conta Geral do Estado.

119 Equivalente & nossa Lei de Enquadramento Orgamental (LEO).
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conformidade constitucional da loi de réglement. Considerando que o controlo da
regularidade das operagdes financeiras subjacentes a execu¢ao or¢camental nada tem que
ver com o controlo da constitucionalidade das leis, o Conseil Constitutionelle veio a
declarar-se incompetente, atribuindo a Cour des Comptes a responsabilidade para
conhecer a regularidade financeira dos atos contaveis (de autorizacao de despesa), e ao
tribunal administrativo a competéncia para conhecer da sua legalidade quando tais atos
revistam natureza administrativa. Quanto ao Parlamento, na medida em que lhe compete
o controlo politico e revestindo a loi de réglement natureza politica, em caso de

desconformidade pode o parlamento reprova-la (F. Fabre, 1996).

Na revisao constitucional de 2008, a Constitui¢do francesa passou a prever, no seu

artigo 47.°/2, o seguinte:

“c) O Tribunal de Contas auxilia o Parlamento no controle da a¢do do Governo.
Auxilia o Parlamento e o Governo no controle da execugdo das leis de finangas e da
aplicagdo das leis de financiamento da previdéncia social, bem como na avalia¢do
das politicas publicas. Com os seus relatorios publicos, contribui para a informagdo
dos cidaddos. As contas das administracoes publicas sdo regulares e auténticas.
Fornecem uma imagem fiel do resultado da sua gestdo, seu patrimonio e sua situa¢do

financeira.”.

O grande passo no sentido da consciencializacdo dos poderes de fiscalizacio
parlamentar foi dado com a aprovagao da Loi Organique relative aux Lois de Finances —
LOLF (aprovada pela Lei n.° 2001-692). Em rigor, conforme sublinha a literatura (v.g.
Gilles, 2011), esta lei representou a criagdo de uma “constituicdo financeira”, até entdo
inexistente no ordenamento juridico-financeiro francés, assente em dois pilares: (i) no
incremento da qualidade da gestdo publica e (ii) no reforco do poder orgamental do

Parlamento, quer numa perspetiva ex ante quer ex post (R. Ferrand, 2021).

A concretizagdo desta Lei passou por por em pratica uma politica de orgamentacao
das despesas em funcao de objetivos conjuntamente definidos (executivo e parlamento)
para cada uma das politicas publicas, reforcando a responsabilidade de quem executa o

or¢amento (0 executivo).

O reforco dos poderes orcamentais do Parlamento fez-se sentir na aprovac¢ao do
or¢amento, pronunciando-se sobre a proposta orcamental com base em agdes de avaliagao

desenvolvidas sobre os relatérios anuais de desempenho produzidos pelo Governo. Estes
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relatorios anuais passaram a figurar em anexo ao projeto de /oi de reglement, juntamente
com as analises efetuadas pelo Tribunal de Contas sobre a execucdo orgamental.

A partir de 2006, o Tribunal de Contas passou também a certificar a Conta''!, que

inclui o balanco, uma conta de resultados, o fluxo de tesouraria e um anexo explicativo.

Por sua vez, as comissdes permanentes de financas!!?, existentes uma em cada um
dos orgaos parlamentares, passaram também a ter um importante papel na apreciacio das
Contas do Estado e na avalia¢dao das politicas publicas, tendo por base os relatorios de
avaliacdo produzidos pelo Tribunal e pelas comissdes parlamentares em relacdo a

respetiva missdo de base organica (ministério).

Para além das comissdes de finangas e demais comissdes permanentes, num total de
15, o parlamento dispde ainda de varios outros 6rgdos internos de fiscalizacdo. Neste
dominio, destacam-se a missao de avaliacdo e controlo ¢ a missao de avaliacdo e de
controlo das politicas publicas, que funcionam junto das comissdes parlamentares de

finangas.

Em termos de procedimento de discussao e votagao das contas, a Unica intervengao
do Tribunal de Contas ¢ em sede de comissdes, através da audigdo do respetivo

Presidente.

A lei determinou, ainda, que o exame das contas pelas comissdes parlamentares de
finangas passasse a constituir momento prévio ao exame parlamentar da proposta de
orcamento para o ano seguinte. Por fim, as contas sdo discutidas e votadas pela

Assembleia Nacional e pelo Senado.

1T A primeira certificagdo ocorreu em 2006, ano da entrada em vigor da LOLF aprovada em 2001.
112 Designadas pelos regulamentos por Comissdo de Finangas no Senado e Comissdo de Finangas ¢ de
Economia Geral e do Controlo Or¢amental na Assembleia Nacional.
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4. Italia

Assumindo-se como uma democracia parlamentar, a mais antiga do Sul da Europa, o
executivo é, naturalmente, responsavel politicamente perante o Parlamento!!®. Para tanto,
a semelhanca dos restantes parlamentos em andlise, o Parlamento italiano ¢ constitucional

e legalmente habilitado com um conjunto vasto de instrumentos de controlo!!'.

Apesar do relevo que a fungdo de controlo tem nos textos legais italianos, ¢ assinalada
como a menos estudada. O contexto politico, mais concretamente, o precario equilibrio
resultante das sucessivas formagdes governativas coligadas, conferindo grande
centralidade ao Parlamento enquanto centro de decisdes consensuais, relegou para
segundo plano a atividade de controlo. Além disso, o mediatismo dos tradicionais
mecanismos de controlo, como as interpelacdes e as perguntas, conferem aos deputados

a visibilidade pretendida junto da opinido publica (G. Capano e M. Giulani, 2008).

A realidade, porém, tem vindo a alterar-se, verificando-se um aumento progressivo
do recurso as mogdes e as resolucdes, conforme demonstra o estudo realizado por estes
mesmos autores (1976-2002). O mesmo se diga em relagdo ao voto de confianga, que é
também uma das ferramentas caracteristicas do sistema parlamentar italiano, ao ponto de
representar o emblema da relagdo entre executivo e parlamento (C. Goretti e L. Rizzuto,
2006). Em Italia, o voto de confianca ndo constitui um evento excecional, sendo

recorrentemente utilizado.

O controlo politico orcamental ¢ apontado como aquele em que mais se faz sentir as

deficiéncias do controlo parlamentar, tanto ao nivel da analise dos principais agregados

13 “La Camera dei deputati é titolare del rapporto di fidiicia con il Governo ed esercita la funzione di

indirizzo politico, la funzione legislativa e quella di controlo dell’operato del Governo” (art. 55.°). “Il
Governo deve avere la fiducia della Camera dei deputati” (art. 94.°), ambos da Constituigdo italiana.

114 Seguindo a classifica¢do adotada por G. Capano e M. Giulani (2008), que autonomizaram as “diretrizes
ou mecanismos de direcdo” dos demais “instrumentos de controlo”, encontramos entre os primeiros os
despachos de instrugdo sobre a implementacao das leis — que podem ser apresentados durante a apreciagao
dos projetos de lei — as resolugdes e as mogdes. Entre os segundos figuram as interpelagdes e as perguntas,
orais e escritas. Enquanto os primeiros constituem formas de controlo ex ante da atuagdo do executivo, os
segundos tém lugar depois dessa atuagdo, procurando através deles explicagdes para comportamentos,
acdes ou politicas governamentais especificas. Por seu lado, os regulamentos parlamentares fornecem uma
série de procedimentos cognitivos e de inspecdo, que incluem investigagdes para apuramento de factos,
audiéncias, interrogatérios e a constitui¢do de comissdes de inquérito.
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econémicos e das principais opgdes de politica orcamental (ex ante), como do

acompanhamento e exame das contas (ex post).

O artigo 81.° da Constitui¢do italiana atribui ao Estado a responsabilidade por garantir
“(...) 0 equilibrio entre as receitas e as despesas do proprio or¢amento, levando em conta
as fases adversas e as fases favoraveis do ciclo economico (...), sendo as Camaras
competentes para aprovar (...) todos os anos o or¢amento e os resultados or¢amentais

’

apresentados pelo Governo.”.

Em complemento, o artigo 100° atribui ao Tribunal de Contas a responsabilidade de
fiscalizar a execu¢do do orcamento, reportando diretamente as Camaras os resultados da

verificagdo efetuada.

No que toca ao orcamento, esta legalmente excluida a possibilidade de introduzir
alteragdes a proposta de orcamento, concretizando-se o processo de aprovagao através do
voto de confianga, a semelhanga de todas as leis propostas pelo executivo. Na opinido da
doutrina, a aposi¢do do voto de confianca exclui o exame parlamentar da politica
or¢amental proposta pelo executivo, especialmente a analise da comissao de financas e a

verificagdo da orcamentagio da despesa (Idem)'">.

Em matéria de exame das contas, o regime em vigor ¢ semelhante ao portugués. De
acordo com os regulamentos, até 31 de maio do ano seguinte, o executivo envia a Conta
ao Tribunal de Contas. Por sua vez, o Tribunal examina o respetivo relatorio e procede a

emissao de parecer, verificando a regularidade das operagdes realizadas, até 30 de junho.

Antes da discussdo e votagdo pela Camera dei Deputati, a Conta ¢ analisada pela
Comissao de Finangas, juntamente com o parecer do Tribunal e os contributos das
restantes comissodes setoriais, com o apoio das entidades “Budget Service” e “Research

Service”.

A Camera dei Deputati recebe a conta, juntamente com a atualizag@o das previsoes
do ano corrente (progetto di liquidazione). Ambos sdo discutidos e aprovados

conjuntamente. Primeiro sdo examinadas pela comissdo parlamentar de finangas e as

15 Em 2005, para minimizar esta limitacdo, o Senado fez intervir a comissdo de finangas no processo de
aprovagao para verificar o cumprimento das regras or¢amentais. Esta intervenc¢ao da comissao é meramente
formal, na medida em que as suas opinides ndo sdo vinculativas, constituindo somente uma informagao
dada ao Presidente do Senado.
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comissoes de mérito sdo chamadas a formular uma opinido. Posteriormente, sdo votadas

em Plenario''®.

De acordo com os dados disponiveis, o exame das contas recebe, em geral, pouca
atencao. Como exemplo, as muitas paginas referentes a Conta de 2008 foram examinadas
pela comissdo de finangas em apenas quatro sessoes, trés das quais também dedicadas a
liquidacdo, absorvendo esta a maioria do tempo. Geralmente, as comissdes de mérito
examinam também a Conta em conjunto com o projeto de liquidacao, realizando uma

unica reunido, as vezes duas, em qualquer dos casos relativamente curtas.

Para resolver esta auséncia de capacidade de controlo, foram feitas tentativas para
estabelecer 6rgaos semelhantes ao Comité de Contas Publicas, de que ¢ exemplo a criagao

de um comité bicameral somente para o controlo dos dinheiros publicos.

5. Espanha

Como ¢ sabido, a Constitui¢do espanhola de 1978 também instituiu um regime
parlamentar bicamaral (o Senado e o Congresso dos Deputados), embora o nucleo
essencial do poder parlamentar se encontre na esfera do Congresso. Em rigor, é o
Congresso que detém o poder de investidura do Governo, sendo também o 6rgdo que

pode levar a sua demissdo!!” ¥,

De qualquer modo, o executivo € considerado um 6rgao politicamente forte, ndo s
pelos poderes de que dispde, mas pela estabilidade politica com que sempre governou,
mesmo quando o contexto politico ndo lhe era favoradvel. Em quinze legislaturas (1977-
2018), somente em quatro o Governo teve maioria parlamentar, sendo considerado o pais

com maior nimero de governos minoritarios da Europa (B. Field e C. Gray, 2019)!"°.

116 Artigos 35.° ¢ segs da Lei n.° 196, de 31 de dezembro de 2009.

17 Este poder ndo se estende aos membros do Governo individualmente considerados.

118 O Congresso também detém o poder legislativo, apesar do Senado poder exercer o direito de veto.
Mesmo neste caso, o Congresso pode, reunindo a maioria dos votos, rejeitar esse veto (artigo 90.%/2).

119 “The Spanish Parliament in Context”, in Jorge Fernandes e C. Leston-Bandeira, The Iberian Legislatures
in Comparative Perspective, Routledge, UK, 2019.
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Ambas as Cortes tém poderes de controlo sobre o Governo, apesar de o Senado ser

considerado mais ativo (M. Dios, 2019)'%°,

Em matéria de exame de contas, o processo constitucional ¢ semelhante ao nosso,
com algumas diferencas. O Governo procede a elaboragao da Conta, que € remetida ao
Tribunal de Contas até¢ 31 de outubro no ano seguinte (artigo 132.° da Lei de
Enquadramento Orcamental). Por sua vez, o Tribunal procede a anélise e certificacdo da
Conta (n.° 1), no prazo de seis meses apos a sua rececao, devendo enviar as Cortes uma
informacao anual, na qual, quando se justifique, identifica as infragdes e

responsabilidades em que o executivo e a administracdo tenham incorrido (n.° 2).

O ¢6rgao que estabelece a ligagdo entre as Cortes ¢ o Tribunal ¢ uma Comissdo

parlamentar, designada Comissdo do Tribunal de Contas, composta por membros

oriundos do Senado e do Congresso, designados pelos grupos parlamentares. Esta
Comissao parlamentar € responsavel por analisar a conta, juntamente com o relatorio do

Tribunal, para efeitos de emissdo de um parecer.

Nesta Comissdo ocorre um debate que se inicia com uma apresentacdo feita pelo
Presidente do Tribunal de Contas e onde podem intervir todos os representantes dos
grupos parlamentares. Terminado o debate, ¢ aberto o prazo de 3 dias para a apresentagado
de propostas de resolugdo. Tais propostas serdo objeto de votagdo pela ordem de
apresentagdo, a excecdo das que estejam em discordancia com o parecer do Tribunal, que

serdo votadas em primeiro lugar. Nao ha lugar a apreciacdo e votacao formal em Plenario.

Significa, em suma, que o controlo politico das Contas ¢ realizado somente em sede
de Comissao e com base nas informacdes técnicas e juridicas elaboradas pelo Tribunal de
Contas. De qualquer modo, a Comissdo tem poderes para convocar ministros e altos
funciondrios publicos, para se pronunciarem sobre aspetos concretos da execugdo

orcamental. Pode dirigir recomendagdes ao Governo e verificar o acolhimento dessas

120 Entre os mecanismos de controlo (interpelagdes, perguntas, escritas e orais, debates, mogdes, relatorios
informativos), as perguntas escritas assumem grande relevo no contexto politico espanhol, assim como os
relatdrios informativos solicitados a Administracdo. Em relag@o as primeiras, a explicagdo pelo interesse
que tém prende-se com o facto de as Cortes disporem do prazo de 20 dias para responder, findo o qual o
PM tera de responder em Plenario. Todas as semanas, no maximo de vinte quatro, o Governo € confrontado,
em Plenario, com perguntas orais. Pelo menos trés devem ser respondidas pelo PM. Duas horas por semana
sdo dedicadas ao debate em Plenario, onde sdo colocadas questdes e feitas interpelagdes. A isto acresce a
atividade desenvolvida pelos comités, cada vez mais especializados, e os procedimentos de indirizzo
inspirados no modelo de controlo italiano.
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recomendacdes. No exercicio das suas fungdes, conta o apoio de servigos internos e pode

recorrer a consultores externos.

6. Grécia

O regime politico grego ¢ parlamentar, a semelhanca do espanhol e do italiano, e
unicameral como o nosso. Constitui uma democracia parlamentar tdo antiga quanto as
dos demais paises do Sul da Europa, a exce¢do da Italia, que teve inicio ap6s o colapso

da ditadura militar em 1974.

A Constituicdo da Republica foi instituida em 1975. Apesar de ser tdo antiga quanto
a nossa (1976), o regime grego apresenta algumas particularidades que claramente tém
marcado o contexto politico, condicionando, em muito, o processo de institucionaliza¢ao
parlamentar. Uma das suas particularidades radica no facto de os 300 deputados que o
compoem, 250 serem eleitos e os restantes 50 escolhidos pelo partido politico mais
votado, o que coloca a oposicao, desde logo, numa posi¢ao de fragilidade. Além disso, o
sistema eleitoral tem contribuido para a partidarizagdo parlamentar e a formagao de

gOVernos maioritarios.

O Governo ¢ politicamente responsavel perante o Parlamento, mas, ao que parece,
durante muito tempo, o controlo politico permaneceu assunto tabu (P. Foundethakis,
2008)'2!,

O grande passo foi dado em 2001, ndo com a revisdo constitucional que ocorreu nesse
mesmo ano, mas com a alteracdo da lei regimental. Esta alteragdo veio atribuir
competéncias de controlo as comissdes permanentes, incluindo a possibilidade de
exigirem a presenca de qualquer pessoa, cuja audi¢ao se revele essencial para o exercicio
das suas fun¢des. No que respeita a possibilidade de existirem comissdes de investigacao,
tal s6 podera acontecer por maioria absoluta dos deputados que compdem o Parlamento
e quando esteja em causa assuntos de politica externa ou defesa nacional (P.

Foundethakis, 2008).

12 A Constituigdo grega apenas fazia menc¢do as informagdes e queixas (artigo 69.°), aos requerimentos
urgentes ministeriais (artigo 66.°/3), as comissdes de investigacao (artigo 6.%/2) e a mogao de censura (artigo
84.°). Os restantes instrumentos de controlo, como as perguntas, interpelagdes, informagdes e antincios
governamentais vieram a ser previstos no Regimento.
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Na sua versdo atual'??

, a Constitui¢do atribui a Camara dos Deputados e as comissdes
parlamentares o poder de exigirem também a presenca dos membros do Governo. As
sessOes sao publicas, desde que o Governo ou 1/5 dos deputados nao exijam o contrario
(artigo 66.°/3). Por seu lado, o artigo 68.° prevé a possibilidade de serem constituidas
comissoes de inquérito, mediante decisdo favoravel de uma maioria de 2/5 dos deputados,
sob proposta de 1/5 do nimero total de deputados, sendo que, pelo menos duas vezes por

semana, deve ter lugar uma sessao plendria dedicada a prestacao de esclarecimentos pelo

Governo (artigo 70.%/2).

As Contas do Estado, assim como o OE, sdo aprovadas pelo Parlamento. Depois de
elaboradas pelo Governo, sdo apresentadas ao Tribunal de Contas até 30 de junho do ano
econdmico seguinte aquele a que a conta respeita. O Tribunal de Contas elabora um
relatdrio sobre a situagdo financeira e contabilistica do Estado (artigo 98.°/1). Sdo objeto
de exame por uma comissao especial, criada para o efeito, composta por 13 membros da
Comissao de Finangas, apoiada pelo Conselho Cientifico do Parlamento. A lei ndo fixa
prazo para a discussao e votagao em Plenario, mal tal devera acontecer até final do ano

econdmico.

As recomendacdes formuladas pelo Tribunal, ndo s3o objeto de acompanhamento,
nem pelo Parlamento nem pelo Tribunal, uma vez que ndo dispdem de competéncia para

o efeito.

7. Nota conclusiva

A luz dos textos legais, os parlamentos do Sul da Europa partilham praticamente dos
mesmos mecanismos de controlo. Os estudos existentes (Sanches Dios, 2008), ddao conta
de uma certa proatividade na sua utilizagdo, mas com preferéncias algo distintas, o que
impossibilita a defini¢do de um padrao comportamental. A excecao vai para a fiscalizagao
das contas, dominio em que parece serem significativas as semelhangas entre os paises

analisados.

De qualquer modo, o que observamos quanto ao uso dos demais instrumentos de
controlo, permite-nos retirar alguns ensinamentos quanto a influéncia do contexto

institucional e politico, incluindo as estratégias e arranjos institucionais (Dios, 2019).

122 A ultima revisdo data de 2008.
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Essa a razdo por que as perguntas e interpelagdes fazem parte da rotina dos parlamentos
(Raunio, 1996). Trata-se de uma forma de obter visibilidade (Rosenberg e al., 2011),

sendo muito eficazes na avaliagdo do ativismo parlamentar (Fernandes e al., 2018).

O Parlamento grego, como vimos, comparativamente aos demais, foi aquele que mais
esperou para, formalmente, ser investido de todos os poderes de controlo. Esta
circunstancia, aliada as carateristicas do sistema politico, com forte pendor

governamental, tem dificultado a sua operacionalizagao.

Tendo por base a nossa investigagao e o inquérito realizado pela European Centre
for Parliamentary Research & Documentation, sobre Procedures for Parliamentary

1?3, organizada pela Divisao

approval and recommendations to the State General Accoun
de Informacdo Legislativa da Assembleia da Republica, procedemos a elaboracdo do
quadro seguinte, estabelecendo uma comparacdo do processo de apreciacdo e votagdo das

Contas do Estado dos cinco paises que destacamos:

123 In Conta Geral do Estado. Enquadramento Nacional e Internacional, Col. Temas, Lisboa, 2018.
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CONTA GERAL DO
ESTADO

Apreciacio pela comissao
parlamentar

Natureza e Aambito da
comissao parlamentar

Audicao do TC em comissio
ou PL

Certificacdo da CGE pelo
TC

Contributo de outras
comissodes parlamentares

Votacao em Plenario

Recomendacgoes do
parlamento ao governo

Fallow up das
recomendacoes do

Parlamento ou do TC

Servicos de apoio especificos

Prazo de apresentacio da
CGE

Prazo para votaciao da CGE

Espanha Franca
sim sim
Permanente
Comissao (Assuntos
especializada financeiros)
sim nao
nao sim
sim sim
nao sim
sim nao
sim nao
sim sim
31/10 1/6

Nao existe votacao
formal

Nao ha prazo,
mas deve ocorrer
em simultaneo
com a aprovacao
do OE

Italia Grécia
sim sim
Permanente  Comissao especializada
Assuntos em contas (ad hoc)
financeiros
nao sim
nao nao
sim sim
sim sim
nao nao
nao nao
sim sim
30/4 30/6
30 de junho Nao ha prazo, mas deve

ocorrer até final do
mesmo ano
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PARTE II - ENQUADRAMENTO J URIDICO-CONSTITUCIONAL DO PARLAMENTO
E DO CONTROLO POLITICO ORCAMENTAL EX POST

CAPITULO I - O PARLAMENTO

1. O Parlamento na Constituicao da Republica Portuguesa

A institucionalizagdo do regime semipresidencialista (ou do regime misto
parlamentar presidencial, como alguns preferem), que se deu entre ndés com a
Constituicdo da Republica de 1976, sofreu fortes influéncias de regimes nacionais e

internacionais.

No plano interno, os constitucionalistas sdo unanimes em considerar a influéncia das
Constitui¢des de 1911 e de 1933. A primeira, o legislador constituinte de 1976 foi buscar
a sua dimensdo parlamentar, dando centralidade ao Parlamento ¢ a responsabilidade
politica do Governo, através, designadamente, da aprovacdo de mog¢des de censura,
perguntas e interpelacdes. Da Constituicdo de 1933 importou a eleicdo direta do
Presidente da Republica, que havia sido afastada na revisdo constitucional de 1959,
distanciando-se, assim, da ideia da sua partidarizagdo e refor¢ando a sua legitimidade

democrética, através da elei¢do direta pelo povo.

No plano externo, a Constitui¢do reflete a influéncia da Constituicao alema de 1919
segundo 0o modelo de Weimar, e a Constituigdo francesa de 1959 e o seu

semipresidencialismo.

1.1. O Parlamento a luz do regime semipresidencialista

Partindo da premissa base de organizagao do poder politico — o principio da separacao
de poderes (artigo 111.°), tragado primeiro por John Locke (1632-1704) e depois por
Montesquieu (1689-1755) — o regime politico atual combina tragos estruturais tipicos do
regime presidencialista e do regime parlamentar. Sem querermos ser exaustivos, a marca
do regime presidencialista faz-se sentir na existéncia de um Presidente da Republica
legitimado diretamente, porque eleito por sufragio universal direto (artigo 121.° da CRP),

e autonomo, face a sua legitimidade democratica direta. O Presidente goza do direito de
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veto politico e legislativo, o que lhe confere poder para se opor as leis aprovadas pelo
Parlamento (artigo 136.°), e poderes de direcdo politica, mais concretamente, de
conformagdo politica. Referimo-nos, em concreto, a possibilidade de dissolugdao da
Assembleia da Republica [artigo 133.°, alinea e)], a nomeagao e exoneragao do Primeiro-
Ministro (alineas f) e g) do mesmo artigo), a dissolugdo dos drgaos legislativos regionais

[alinea j)], a ratificag@o de tratados internacionais [artigo 135.° alinea b)].

Em suma, o Presidente da Republica ¢ um 6rgdo de soberania, juntamente com o
Governo, a Assembleia da Republica e os Tribunais (artigo 110.°), responsavel por
representar a Republica, garantir a independéncia nacional, a unidade do Estado e o

regular funcionamento das institui¢gdes democraticas (artigo 120.°).

O regime parlamentar classico faz-se sentir na institucionaliza¢do de um Governo,
auténomo (artigo 110.°), dirigido por um primeiro-ministro, responsavel politicamente
perante o Parlamento (artigos 190.° e 191°) e que partilha com o Presidente da Republica

o exercicio de certas tarefas, através da referenda ministerial (artigo 140.°).

Em resultado da combinagao dos dois regimes em referéncia, releva a eleicao direta
e auténoma de dois oOrgdos (Parlamento e Presidente da Republica), a dupla
responsabilidade politica do Governo, perante o Presidente da Republica'?* e perante a
Assembleia da Republica (artigos 190° ¢ 191°), o poder reconhecido ao Presidente da
Republica para dissolver o Parlamento e a configuracio do Governo como o6rgao

auténomo de governagao.

O regime ¢ semipresidencialista, mas o sistema ¢ governamentalista, considerando as
relagdes entre os diversos o6rgaos do poder politico. Efetivamente, ¢ o Governo, 6rgao
soberano e autdbnomo, que, sob a dire¢ao politica do primeiro-ministro, tem a seu cargo a
conducado da politica geral do pais (artigo 182.°), ou seja, a prossecucdo da fungado politica
ou de governo. E fa-lo com total autonomia face ao Presidente da Republica, na medida
em que este nio dispde do poder de orientagio'?. Esta independéncia funcional nio
exonera o Governo do dever de se articular com o Presidente, enquanto representante

externo da Nagdo e Comandante Supremo das For¢as Armadas (artigo 120.°). Além disso,

124 Embora o Presidente da Republica s6 possa demitir o Governo quando tal se torne necessario para
assegurar o regular funcionamento das institui¢des democraticas, ouvido o Conselho de Estado (artigo
195.%/2).

125 Esta autonomia governativa foi refor¢ada na revisdo constitucional de 1982, por via da restri¢gdo do poder
presidencial em demitir o Governo. Atualmente, somente o pode fazer para assegurar o regular
funcionamento das instituigdes democraticas (artigo 195.°/2).
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recorde-se, ¢ o Presidente que nomeia o executivo (artigo 187.°), podendo por ele ser

exonerado (responsabilidade politica).

O Governo ¢ responsavel perante o Parlamento. Essa responsabilidade comega por
ter de sujeitar a sua apreciacdo o respetivo Programa (artigo 192.°/1), que pode ser
rejeitado por uma maioria absoluta dos deputados em efetividade de fungdes (artigo
192.°/4). Porém, para conduzir a politica geral do pais, o Governo nao necessita de um
voto de investidura parlamentar ou da aprovag¢ao de um voto de confianga. De qualquer
modo, pode ser demitido pelo Parlamento, através da aprovagao de uma mocao de censura

ou da rejeicao de uma mogao de confianga.

O quadro juridico-politico que acabamos de tragar aponta para a existéncia de uma
institui¢do parlamentar com um forte posicionamento no sistema politico. Nesta
constatagdo releva a sua relacdo funcional com o Governo porque ¢ a este, pese embora
os poderes de conformacao politica atribuidos ao Presidente da Republica, que compete
a conducdo da politica geral do pais (artigo 182.°). Dai que seja nas relagdes entre
Parlamento e Governo que se coloca mais énfase, ao ponto de se considerar que o nosso
regime ¢ mais “parlamentar presidencial” do que “presidencial parlamentar” (Duverger,

1980).

1.2. Deputados/grupos parlamentares e partidos politicos

O Parlamento ¢ o 6rgao representativo dos cidaddos (artigo 147.°), eleito diretamente,
o que faz com que os deputados sejam igualmente considerados representantes do pais e
ndo dos circulos eleitorais por que sdo eleitos (artigo 152.°2). Esta afirmagao
constitucional da relacdo deputados-cidadaos deve, porém, ser considerada no contexto
sistematico de outras normas constitucionais que marcam a relacdo entre
deputados/grupos parlamentares e partidos politicos. Referimo-nos, em concreto, as
normas que estabelecem uma certa imperatividade partidaria, como a que determina que
os candidatos a deputados tenham de ser escolhidos pelos partidos politicos (artigo 151.°),
aquela que liga a manuten¢ao dos respetivos mandatos a inscri¢ao no partido politico por
que foram apresentados a sufragio [artigo 160.%/1, alinea c)], a que exige correspondéncia
entre a composicao das comissdes parlamentares e o grau de representatividade dos

partidos politicos (artigo 178.°/2), incluindo a comissdo permanente (artigo 179.°/2), ou a
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imposi¢do, ainda que ndo exclusiva, de base partidaria aos grupos parlamentares (artigo

180.%/1 e 4).

As presidéncias das comissoes parlamentares sao repartidas em funcao do namero de
deputados de cada grupo parlamentar (artigo 178.°/6), existindo a obrigatoriedade de os
deputados somente poderem desempenhar os cargos para que foram designados, sob

proposta dos respetivos grupos parlamentares [artigo 159.9/b)].

Como se pode observar, e apesar de a Constitui¢ao da Republica lhes reconhecer total
liberdade no exercicio do seu mandato (artigo 155.°), a compreensdao juridico-
constitucional da representagdo parlamentar e do estatuto constitucional do deputado
claramente aponta para uma supremacia dos grupos parlamentares sobre aqueles e dos

partidos politicos sobre os proprios grupos parlamentares (Gomes Canotilho, 2003).

De qualquer modo, o Parlamento ¢ um 6rgdo auténomo, na medida em que dispde do
poder para aprovar o seu Regimento, eleger o respetivo Presidente, incluindo os membros
que compoem a Mesa da Presidéncia, e proceder a constituicdo da Comissdo Permanente

e demais comissdes parlamentares (artigo 175.°).

1.3. A orgianica e a autonomia organizacional e funcional do Parlamento

Nos termos da Constituicdo da Republica, ¢ a Assembleia da Republica, através da
elaboragdo e aprovacdo do respetivo Regimento, que define a sua organizacdo e
funcionamento internos [artigo 176.%/a)]. Naturalmente que essa autonomia se encontra
balizada pela Constituicdo da Republica, mais concretamente, pelo disposto nos artigos

171.°a 181.°

Do ponto de vista constitucional, o Plendrio ¢ o 6rgao principal, que carece de drgaos
auxiliares para prosseguir a sua atividade. Entre eles figuram o Presidente, a Mesa da
Presidéncia, a Comissao Permanente, as comissdes parlamentares e, em certo sentido, os

grupos parlamentares'?® (artigos 175.°, 178.°, 179.° e 180.°).

126 N3o existe unanimidade na literatura quanto a sua natureza juridica. Sobre esta problematica, vd. J. J.,
GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, vol. 11,
2006, pags. 401 e segs..
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a) O Plenario

Em termos organizacionais, o Plenario tem papel de destaque, competindo-lhe:

— A elaboragdo e aprovagdo do respetivo Regimento;

— A eleigdo, por maioria absoluta dos deputados em efetividade de fungdes, do seu
Presidente e dos demais membros da Mesa;

— A constituigdo da Comissao Permanente;

— A constitui¢do das comissdes parlamentares (permanentes, de inquérito e ad hoc).

b) O Presidente da Assembleia da Repiblica

O Presidente preside a Comissdo Permanente e conduz os trabalhos em Plenario,
fixando a ordem do dia, observando o direito de os grupos parlamentares a determinar um

certo nimero de reunides, segundo os critérios estabelecidos no Regimento (artigo 176./1

e3)?.

¢) A Comissao Permanente

A Comissdo Permanente, da qual fazem parte o Presidente, os Vice-Presidentes e
representantes dos varios partidos politicos com assento parlamentar (artigo 179.°/1), tem
as suas competéncias expressamente fixadas na Constituicdo da Republica, de que se
destaca o exercicio dos poderes da Assembleia relativamente ao mandato dos deputados

(cf. artigo 179.%/3).

d) Os Grupos Parlamentares

Entre os 6rgdos auxiliares, apesar de discutivel a sua natureza juridica, destacam-se

os grupos parlamentares dadas as capacidades que a Constituicdo da Republica

127 Para além do direito reconhecido as Assembleias Legislativas das Regides de Autdnomas em solicitar
prioridade para assuntos de interesse regional urgentes (artigo 176.°/4), e do poder reconhecido ao
Presidente da Republica (artigo 174.°4) e a Comissdo Permanente para promover a convocagdo da
Assembleia, nos termos do artigo 179.°/4.
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expressamente lhes reconhece (artigo 180.°). Referimo-nos, em concreto, aos seguintes

poderes:

— Determinar a composicao da Mesa da Assembleia, propondo, os quatro maiores
grupos, os vice-presidentes que gostariam de ver eleitos;

— Participar e indicar os seus representantes nas Comissoes, em fun¢do do numero
de membros;

— Serem ouvidos na fixa¢cdo da ordem do dia e interpor recurso para o Plenario da
ordem do dia fixada;

— Provocar, com a presenca do Governo, o debate de questdes de interesse publico
atual e urgente;

— Provocar, por meio de interpelagdo ao Governo, a abertura de dois debates em
cada sessao legislativa sobre assuntos de politica geral ou sectorial;

— Solicitar a Comissdao Permanente que promova a convoca¢ao do Plenério;

— Requerer a constitui¢ao de comissodes parlamentares de inquérito;

— Exercer iniciativa legislativa;

— Apresentar mogdes de rejei¢do do Programa do Governo;

— Apresentar mogdes de censura ao Governo;

— Serem informados, de forma regular e direta, pelo Governo, sobre o andamento

dos principais assuntos de interesse publico.

Para isso, os grupos parlamentares tém direito a dispor de locais de trabalho, bem

como de pessoal técnico e administrativo da sua confianca (artigo 180.°).

e) As comissdes parlamentares

A Constituigdo da Republica confere & Assembleia da Republica plena liberdade para
proceder a criagdo de comissdes parlamentares, incluindo comissdes de inquérito ou para

outro fim (artigo 178.°/1), impondo, apenas, no que respeita a sua constitui¢ao:

— A representatividade de todos os partidos politicos com assento parlamentar
(artigo 178.%/1);
— Areparti¢do das respetivas presidéncias pelos grupos parlamentares em propor¢ao

com o numero de deputados (artigo 178.°/6);
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— A obrigatoriedade de serem constituidas comissdes de inquérito, sempre que tal
seja requerido por um 1/5 dos deputados em efetividade de fungdes. Tais
comissdes sdo expressamente dotadas de poderes de investigacdo, semelhantes

aos das autoridades judiciais (artigo 178.%/5)!%8,

1.4. A plurifuncionalidade parlamentar

O Parlamento portugués ¢ multifuncional, ndo fugindo, por isso, a regra dos
parlamentos (Pachenham, 1970). Efetivamente, os estudos constitucionais apontam para
uma grande diversidade de fungdes: (i) funcdo legislativa, (ii) fungdo politica'?’, (iii)

funcio de controlo e de fiscalizacdo, (iv) funcdo eletiva e de criacdo de outros érgios!*,

131 2

(v) funcdo autorizante'’! e (vi) fungio representativa'?.

De qualquer modo, entre tais fungdes a literatura destaca, em regra, trés: a legislativa,

a de representagdo e a de fiscalizagao.

No texto constitucional, a funcdo legislativa ganha destaque por ser considerada a
mais importante. Deixando, por ora, a funcdo de controlo, que analisaremos a seguir

autonomamente, ndo ha davidas de que o Parlamento ¢ o 6rgdo legislativo por exceléncia,

128 A atribuigdo de tais poderes ocorreu na revisdo constitucional de 1982. O mesmo aconteceu em relagdo
a limitacdo anteriormente existente de somente poder ser constituida uma por deputado e por sessdo
legislativa.

129 Alguns dos poderes exercidos no &mbito de outras fungdes revestem igualmente natureza politica, como
acontece com a fungdo legislativa e a atribuicdo ao Parlamento da competéncia para legislar sobre
determinadas matérias (v.g. a definigdo dos regimes dos referendos, organizacdo da defesa nacional e bases
gerais da organizagdo ¢ do funcionamento das forgcas armadas [f. artigo 164.° alineas b) e d)].
Consideramos, porém, que existem competéncias que revestem uma natureza exclusivamente politica,
como seja a de testemunhar a tomada de posse do Presidente da Republica [artigo 163.%a)], a de dar
assentimento a sua auséncia do territorio nacional [artigo 164.°/b)], a de promover o processo de acusacdo
contra o PR por crimes praticados no exercicio das suas fungdes [artigo 164/c)], a de autorizar e confirmar
a declaracdo de estado de sitio e de emergéncia, a de autorizar o PR a declarar a guerra e a fazer a paz
[artigo 161.°, alineas 1) e m)] e a de acompanhar e apreciar a participagdo de Portugal na Unido Europeia
[artigo 163.9/1)].

130 Como sejam a elei¢do de alguns dos membros do Tribunal Constitucional, do Provedor de Justica, do
Presidente do Conselho Econdmico e Social, de alguns dos vogais do Conselho Superior da Magistratura
ou de alguns membros para o Conselho de Estado [artigo 163.°/h)].

131 Entra neste dominio, designadamente, a competéncia para autorizar o Governo a legislar sobre matérias
que sejam da sua competéncia (artigos 161.°/d) e 165./1).

132 Destaca-se o seu desempenho no 4mbito das relagdes internacionais, através de aprovagdo de tratados,
da participagdo de Portugal em organizagdes internacionais, da aprovagado de tratados de amizade e paz ou
da retificacdo de fronteiras [cf. artigo 161.°/1)].
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assistindo-lhe o poder de “fazer leis sobre todas as matérias” [artigo 161.°/c)]. Para os
constitucionalistas, “esta competéncia legislativa tdo abrangente é conatural a propria
natureza e sentido historico da assembleia representativa, de tal ordem que, por forga
dos principios democratico-representativos convencionais, ao Parlamento deveria caber
toda a competéncia legislativa, sem que algum dominio lhe pudesse estar vedado (Gomes
Canotilho e Vital Moreira, 2010). E, de facto, apesar das exce¢des constitucionais a esta
regra'®3, o legislador constituinte de 1976 fez jus a natureza e ao sentido historico de
assembleia representativa, atribuindo-lhe, em observancia dos principios democratico-
representativos convencionais a que ja nos referimos, o poder de fazer leis. E o poder de
fazer leis, onde se inclui a propria lei constitucional, € o poder de definir a ordem juridica
e formular politicas publicas (policy making). Significa que, no plano formal, em que
releva o leque de fungdes e competéncias atribuidas a um determinado orgdo, o
Parlamento portugués ¢ um o6rgdo produtor, ou seja, um Parlamento forte em policy
making, segundo a tipologia de Philip Norton (1996). Contudo, a avaliacio da atividade
parlamentar, que se atem a forma de execucdo e expressao dessa atividade legislativa, é

demonstrativa de algo substancialmente diferente (Leston-Bandeira, 2002).

1.5. A atividade de controlo politico em geral

O controlo politico sobre a acao governativa, onde se enquadra o controlo or¢gamental
ex post, ndo é menos importante que a fungio legislativa. E, alids, comum a afirmagio de
que a fun¢do de controlo, do ponto de vista constitucional, ¢ a que tem papel central na
atividade parlamentar. A propria Constituigdo da Republica prescreve, com algum
detalhe, o conjunto de poderes de controlo que lhe assiste (Leston-Bandeira, 2002),

constituindo o controlo orcamental um deles.

133 Mas ha duas excegdes a este principio constitucional: a competéncia legislativa do governo e das
assembleias legislativas das regides autdbnomas em dominios especificos (artigos 227.%/1, alinea a), 228.° ¢
232.°). Quanto ao Governo, ¢é-lhe reconhecida uma competéncia absoluta (artigo 198.°/2), concorrencial,
nas matérias que ndo sdo parte da reserva do orgéo legislativo (artigos 161.°, 164.° e 165.°), podendo ainda
desempenhar essa fungdo nas matérias que lhe estdo relativamente reservadas, mediante e nos termos de
uma Lei de autorizagdo. Além disso, algumas matérias estdo reservadas a sua iniciativa legislativa, como é
o caso do or¢amento, quer para efeitos de apresentacéo da proposta, quer no que respeita a necessidade de
revisdo durante a sua execugao [artigo 161.%/g)].
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Porém, para os constitucionalistas, a fun¢do de controlo nio se identifica com os
mecanismos destinados a dar operacionalidade a relagdo de confianca Parlamento-
Governo (Gomes Canotilho, 2003). O que significa que o controlo parlamentar constitui
uma garantia da propria democracia, assumindo uma dimensao propria de qualquer
sistema politico. Gomes Canotilho e Vita Moreira consideram-na uma das funcdes
tradicionalmente mais importantes das assembleias parlamentares, importancia essa que

vem sendo refor¢ada a medida que os parlamentos vao perdendo o monopolio legislativo

(2010).

Importa, no entanto, estabelecer uma destringa entre os instrumentos de controlo e as
eventuais consequéncias resultantes do seu exercicio (responsabilidade). A literatura
tende a confundir estas duas realidades, talvez pelo facto de a expressdao accountability
abarcar os dois termos da mesma equacdo. Para nos, apesar de interligadas, constituem

realidades distintas.

A Constitui¢do da Republica confere ao Parlamento varios instrumentos de controlo:
a possibilidade de constituir comissdes de inquérito (artigo 178.°/3), a apreciagdo e
votagdo do Programa do Governo (artigo 192.°/1), as perguntas e interpelagdes (artigo
177.°/2), os debates parlamentares [artigo 180.°/2, alinea ¢)], a apreciagdo dos relatorios
de execucao dos planos nacionais [artigo 162.°/e)] e o processo de discussdo e votagdo
das Contas do Estado [artigo 162.°/d)]. Por seu lado, entre os mecanismos de
responsabilizagdo politica figuram a mogdo de censura'*, a rejei¢do do Programa do
Governo ou a mogao de confianga. Qualquer uma destas situagdes levard a demissao do

executivo, conforme explicita o artigo 195./1, alineas d), e) e f).

No que respeita em particular a aprecia¢do dos relatorios de execucdo dos planos
nacionais e a votagdo das Contas do Estado, o legislador constituinte absteve-se de,
especificamente, prever as responsabilidades politicas que poderdo advir de uma
apreciacao negativa. Coube ao legislador ordindrio regular esta matéria, atribuindo ao
Plenéario, no caso de nao aprovagdo da CGE, deliberar remeter ao Ministério Publico a
CGE, juntamente com o parecer do Tribunal de Contas, para efeitos de apuramento de

responsabilidades financeiras e/ou criminais.

134 Nos termos do n.° 1 do artigo 194.° “4 Assembleia da Repiblica pode votar mogdes de censura ao
Governo sobre a execugdo do seu programa ou assunto relevante de interesse nacional, por iniciativa de
um quarto dos Deputados em efetividade de fungoes ou de qualquer grupo parlamentar.”.
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1.6. Do controlo politico orcamental ex post

Desde a versdo originaria da Constitui¢io da Republica!®>, e perante a auséncia de
outro mecanismo especifico, “tomar as Contas do Estado (...) com o parecer do Tribunal
de Contas e os demais elementos necessarios a sua aprecia¢do”, constitui o instrumento
de controlo or¢camental por exceléncia atribuido ao Parlamento. Tal ndo significa, porém,
que os tipicos instrumentos de controlo politico que identificamos supra nao possam ter
por objeto a execucdo do Orgcamento do Estado. As perguntas podem incidir sobre
matérias orcamentais, assim como o direito de interpelacdo, que confere aos grupos
parlamentares/deputados o direito de provocarem o debate sobre quaisquer questdes de
interesse publico atual e urgente, entre as quais se incluem, naturalmente, as relacionadas

com o OF e a CGE.

Do mesmo modo, as comissdes parlamentares de inquérito, que gozam de poderes de
investigagdo proprios das autoridades judiciais e da faculdade de solicitar as informacdes
que tenham por convenientes (artigo 178.° n.°s 4 ¢ 5 da CRP), sdo, nos termos da
Constituicdo da Republica, obrigatoriamente constituidas, a requerimento de 1/5 dos
deputados em efetividade de fungdes (artigo 178.°/4 da CRP), ficando em aberto as
finalidades para que podem ser criadas. Entre elas poderdo figurar teméaticas relacionadas
com 0s or¢amentos, respetiva execucao e contas. Tudo isto a coberto do poder geral de o

Parlamento fiscalizar os atos do Governo e da Administracao [artigo 162.%/a) da CRP].

Ainda assim, ndo se pode deixar de considerar que, quando se trata de fiscalizar a
execug¢do orcamental a posteriori, a CGE seja o instrumento de controlo or¢amental por
exceléncia. Tanto assim que encontramos na lei fundamental referéncia a ela em dois
preceitos distintos: no ja citado artigo 162.°/d), no contexto dos poderes de fiscalizacao
genericamente reconhecidos ao Parlamento, e no artigo 107.° onde se prevé,
expressamente, que a “execucdo do Orgamento serda fiscalizada pelo Tribunal de Contas
e pela Assembleia da Republica, que, precedendo parecer daquele tribunal, apreciarad e

aprovard a Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranca social.”"°.

135 Nos termos do artigo 165.%/d), desde logo a Assembleia da Republica foi incumbida de “Tomar as contas
do Estado e das demais entidades publicas que a lei determinar, as quais serdo apresentadas até 31 de
dezembro do ano subsequente, com o relatorio do Tribunal de Contas, se estiver elaborado, e os demais
elementos necessarios a sua aprecia¢do.”.

136 Na versdo origindria da CRP, este artigo correspondia ao artigo 108.%/5.
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Da conjugacdo destes dois preceitos constitucionais depreende-se que “tomar as
Contas” significa aprecia-las e vota-las. E para aprecid-las o Parlamento conta com a

coadjuvacao do Tribunal de Contas, através da emissao do seu parecer.

A forma como esta coadjuvacao esta consagrada quer significar que o Parlamento s6
pode apreciar e votar as Contas munido do parecer do Tribunal. Por outras palavras, sem
o parecer do Tribunal o Parlamento ndo podera examinar e pronunciar-se sobre as contas.
Todavia, tratando-se de um parecer, o Parlamento ndo estd obrigado a acata-lo, podendo
divergir das posi¢des ou orientagdes expressas pelo Tribunal. E, por isso, unanime a
consideracao de que o parecer do Tribunal de Contas sobre a CGE constitui uma opinido
técnica, avalizada, porque emitido por um 6rgdo com competéncia especializada na
matéria, mas que nao tem dimensao vinculativa. Perante reservas ou até a identificagao
de eventuais ilegalidades, o Parlamento ndo estd impedido de aprova-la ou de “relevar”
eventuais responsabilidades. O que a Constituicdo da Republica ndo refere, conforme ja
assinaldmos, s30 as consequéncias politicas, ou outras, que poderdo advir da sua eventual
reprovacdo. Deve entender-se, porém, ao abrigo do principio da responsabilidade pela
gestdo (accountability), que ndo basta prestar contas. Os decisores politicos, como
qualquer gestor publico, também sdo responsaveis, constituindo essa responsabilidade o
reverso da fiscalizagdo politica (Sousa Franco, 1995). Por isso, ndo estd excluida a

responsabilidade politica, como qualquer outra forma de responsabilizagao.

No entanto, esta omissdo faz-nos refletir sobre se alguma implicagdo este quadro
constitucional tem na atuagdo do Parlamento, isto €, se, € em que medida, a circunstancia
de ndo se preverem consequéncias politicas diretas para as ilegalidades detetadas no
exame das contas afeta o desempenho parlamentar. Do mesmo modo, considerando a
interligagdo existente entre Parlamento e Tribunal de Contas no processo de exame das
contas, em que o controlo desenvolvido pelo Tribunal constitui base de sustentagdo do
controlo parlamentar, questionamos se tal interligacdo ndo afetard negativamente o
desempenho do Parlamento, levando-o a “repousar” no controlo jurisdicional e no
mandato constitucional atribuido ao Tribunal para proceder ao apuramento de

responsabilidades financeiras.
Seja qual for a resposta a tais questdes, € ponto assente que:

— O Governo ¢ politicamente responsavel perante o Parlamento (e nao perante o

Tribunal de Contas);

88



— A apreciagdo e votagdo das Contas ¢ um instrumento de accountability e de
avaliacdo das politicas publicas a cargo do Parlamento;

— O Tribunal de Contas ¢ uma institui¢do superior de controlo financeiro que tao s6
apoia o Parlamento no exercicio desta sua funcdo de fiscaliza¢do or¢camental;

— A responsabilidade por fiscalizar politicamente a CGE ¢ do Parlamento.

2. A organizacio e o funcionamento interno do Parlamento

2.1. O Regimento da Assembleia da Reptublica

O Regimento da Assembleia da Republica (RAR) constitui o regulamento interno
que define a organizacdo e o funcionamento dos principais 6rgaos auxiliares (Presidente,
Grupos Parlamentares, Comissoes Parlamentares e Conferéncia de Lideres), tendo em
vista a prossecucao das funcdes constitucionalmente cometidas a este 6rgao de soberania.
Em rigor, ¢ o documento que contém as regras formais pelas quais se deve pautar a
atuacdo do parlamento portugués (Jorge Fernandes, 2015), pelo que, a seguir a
Constituicao da Republica, € o ato normativo internamente mais importante, constituindo
referéncia essencial na compreensdo do nosso Parlamento, assim como das

transformagdes por que passou (Leston-Bandeira, 2002).

a) Do RAR de 1976 a 2007

Com a instituicdo do novo sistema politico, o primeiro Regimento foi aprovado em
1976, com base no Regimento da Assembleia Constituinte que assegurou a transigdo para
a democracia. Nesta versdo origindria, as comissdes parlamentares, cujo elenco se
encontrava expressamente previsto (artigo 46.°), dispunham j& de alguns poderes que
atualmente fazem parte do seu vasto elenco, como seja o de verificar o cumprimento, pelo
Governo e pela Administragdo, das leis e resolugdes, podendo sugerir as medidas que
considerasse convenientes [artigo 47.°, alinea d)]; solicitar a participacdo, nos seus
trabalhos, de membros do Governo, dirigentes e técnicos, bem como outras diligéncias

necessdrias ao exercicio das suas funcdes (informagdes, pareceres, depoimentos,
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)137. Nos termos do artigo 119.°,

contratacao de especialistas, missdes de servigo ou estudo
dispunham de instalagdes proprias e do apoio de servigos técnicos e administrativos. A

época, nem o OE nem a CGE foram objeto de regulamentacao especial no RAR.

As primeiras revisoes regimentais, que caraterizaram todo o periodo que decorreu até
a grande reforma de 2007'%8, tiveram por objetivo principal disciplinar a atividade do
Parlamento, no sentido de racionalizar o seu exercicio (Leston Bandeira, 2002),
contribuindo, deste modo, para a sua institucionaliza¢do. Do conjunto dessas alteragdes
registe-se:

— Orefor¢o da disciplina das intervengdes em Plenario, valorizando-se o mérito dos
debates parlamentares e evitando intervengdes abusivas'’;

— A atribuicdo, a Conferéncia de Lideres, do poder de, em regra, decidir a duragdo
de um debate em Plenario;

— A valorizagao do trabalho desenvolvido pelas comissdes parlamentares, através
do refor¢o das suas competéncias — especialmente ao nivel do processo
legislativo'*’ — e do exercicio de novos poderes, como o de realizar audi¢des
parlamentares, proceder a estudos e recorrer ao depoimento de quaisquer
cidaddos;

— A publicita¢io dos trabalhos em comissio (1993)!4!;

— A afirmacdo do Plenario como “arena”, onde tém lugar os grandes debates sobre
assuntos urgentes, atuais ou sobre o estado da nagdo (1991 e 1993);

— O reforgo da regra da maioria, especialmente no que toca ao processo de decisao
da Conferéncia de Lideres ¢ a fixagao da ordem do dia;

— O refor¢go dos direitos dos grupos parlamentares de maior dimensao,
nomeadamente quanto ao nimero de sessoes plendrias a que tém direito;

— A regulamentacdo da utilizacdo dos instrumentos de controlo, como a

apresentacdo de perguntas ou requerimentos;

137 Cf. artigo 114.°.
% De que se destacam as revisdes que ocorreram em 1984, 1985, 1988, 1991, 1993 ¢ 2003.
139 Referimo-nos, designadamente, a restricdo das declaragdes de voto nos debates especiais (1985), que

viriam a ser eliminadas em 1988, a excec¢do da votacdo global de um diploma.

140° A partir de 1988, as discussdes na especialidade transitaram do plenario para as comissdes, exceto
quando avocada pelo plenario.

141 Até 1993 somente por deliberagdo da comissio as respetivas reunides seriam publicas (artigo 118.° na
versdo do Regimento de 1991).
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— O refor¢o da imagem do deputado junto da opinido publica, através da
regulamentacdo das responsabilidades inerentes ao exercicio das respetivas

funcdes e da revisao do regime de perda de mandato.

b) A reforma do RAR de 2007

A reforma de 2007 trouxe melhorias substanciais a organizagao e ao funcionamento
do Parlamento, tendo por base duas preocupacdes fundamentais: o exercicio dos poderes

de fiscalizagdo e a imagem publica do Parlamento.

O proprio Programa do XVII Governo Constitucional (2005-2009), ao destacar o
papel dos parlamentos no quadro europeu e nacional, sublinhou que o mesmo deveria ser
“(...) refor¢cado recorrendo aos processos de participa¢do politica oferecidos pelas
novas tecnologias, tendo em vista o aprofundamento da transparéncia e da
responsabilidade democrdaticas”. Ao mesmo tempo, para se afirmar “como orgdo politico

central do debate publico”, torna-se “‘necessdrio dotd-lo com os meios necessarios para

exercer as competéncias legislativas e de fiscalizacdo da gestdo do Governo e da

administmgdo.”mz.

Em cumprimento deste desiderato, o Grupo de Trabalho criado para proceder a
revisdo do RAR, colocou em destaque algumas vicissitudes do estadio evolutivo do nosso

sistema parlamentar, destacando-se, na nossa Otica, 0s seguintes aspetos:

— O fraco prestigio do Parlamento;

— A alteracdo significativa do exercicio da fung¢ao legislativa, com claro predominio
do Governo, e a consequente necessidade de redirecionar a atividade parlamentar
para o controlo da sua agao;

— O fraco desenvolvimento de capacidades técnicas, diferentemente do que se
registou a nivel governamental;

— O crescente papel da comunicagdo social no escrutinio da agdo executiva,
acompanhado do maior mediatismo da atividade parlamentar;

— O fosso existente entre eleitores e seus representantes parlamentares;

142 Sublinhado nosso. Relatério produzido em 2005, pag. 133.
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A assun¢do de novas responsabilidades parlamentares, fruto do processo de
integragdo europeia, designadamente no controlo e fiscalizagdo do Governo,
enquanto colegislador e regulador da acdo politica da Unido Europeia;
Reparticdo inadequada dos trabalhos parlamentares entre Plendrio e comissdes
parlamentares;

Falta de adequagdo entre os procedimentos instituidos e os recursos existentes,
que se revelam limitados;

Insuficiente transparéncia e a abertura ao exterior.

Para dar resposta a tais vicissitudes, o grupo de trabalho propds uma reforma do RAR,

assente nos seguintes pilares:

Um Parlamento mais autdbnomo, através do refor¢o da autonomia dos deputados;
Um Parlamento mais eficaz, por via da conformac¢do do modelo de organizagdo
dos trabalhos parlamentares aos poderes dos Deputados e da melhoria das suas
condigdes de trabalho. Nas palavras do relator “a Assembleia da Republica devera
dotar-se de uma organiza¢do e de um funcionamento mais abertos, modernos,
ageis, dindmicos, profissionais e eficientes, mesmo que para tal seja necessario

’

trocar custos de funcionamento por custos de investimento”;
Um Parlamento que presta contas e estd proximo dos cidadaos;

Um Parlamento mais ativo na construcdo europeia e no mundo, através do refor¢o
da cooperagdo e do maior envolvimento nas questdes europeias;

Um Parlamento mais transparente.

Entre as 96 recomendag¢des formuladas, destacamos, na parte que para nds releva, as

seguintes:

O aumento do tempo destinado as reunides dos grupos parlamentares, de modo a
garantir a participagdo adequada e atempada de todos os deputados na formagao
da decisdo politica. O objetivo ¢ criar condigdes para que os respetivos membros
passem a dispor de mais tempo para participar na definicdo das agendas do
Plenario e das comissdes parlamentares (cf. artigo 57.%/1);

A audicao dos ministros pelas respetivas comissdes parlamentares, pelo menos
quatro vezes por cada sessdo legislativa, de acordo com o calendario fixado em

Conferéncia de Lideres (artigo 104.°/2);
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— Cada deputado deve, em regra, ser membro efetivo de uma comissdo e membro

suplente de outra comissdo (artigo 30.%/3)!4;

— A possibilidade de altera¢do, durante a Legislatura, do elenco de comissdes

parlamentares (artigo 34.%/1) 144;

— A ndo limitagdo de numero de deputados por comissio;

— A manutengdo da natureza mista da comissdo especializada em financas

(orcamento, finangas e contas);

— O reforgo e valorizagdo da agdo politica das comissdes parlamentares, dotando-as

de mais poderes, como seja:

A possibilidade de criagdo de grupos de trabalhos, nos mesmos termos da
criagdo de subcomissoes (artigo 33.°);

A prestacao de apoio técnico adequado, por areas de competéncia e ndo apenas
por area juridica (artigo 109.%/2);

A elaboragdo da proposta de plano de atividades e respetivo orcamento (artigo
108.°);

A realizagdo de um debate temético sobre tema especifico (artigo 73.%/1);

A elaboragdo de um relatorio de atividades anual, em vez de trimestral (artigo
108.°);

A prestagdo de esclarecimentos, junto da comissdo parlamentar de finangas,
pelos ministros das financas e da seguranga social sobre a proposta de lei de
OE (artigo 206.%/5);

A sujeicdo da CGE a um escrutinio mais rigoroso e exigente, semelhante ao
processo de aprovagdo do OE!*;

A atribui¢do de gabinetes individuais aos deputados e a afetagdo de um

assistente.

A generalidade das recomendacdes encontrou acolhimento no Regimento que viria a

ser aprovado em 2007. No essencial, pode dizer-se que o novo RAR veio reforgar os

poderes das comissdes parlamentares, afirmando-as como centros de decisdo e

fiscalizagdo. Quanto ao apoio técnico, as recomendacgdes formuladas viriam a encontrar

143 Anteriormente, os deputados podiam ser indicados para 2 comissdes permanentes (no maximo de 3
quando o partido politico ndo tivesse representantes em todas as comissdes) e ser indicados suplementes a
todo o tempo (cf. artigo 32.°/3 e 4).

144 Que estava limitado a 14 (cf. artigo 37.%/2).

145 Que analisaremos adiante.
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acolhimento na Lei de Organizagdo e Funcionamento da Assembleia da Republica

(LOFAR).

As trés alteragdes introduzidas ao RAR em 2010, 2017 ¢ 2018 ndo trouxeram

novidades dignas de registo.

¢) O novo Regimento da Assembleia da Republica (RAR n.° 1/2020, de 31 de
agosto)

O RAR n.° 1/2020 veio formalizar as alteragdes ja em vigor por despacho do
Presidente da Assembleia da Republica. Tais alteragdes passaram pelo aumento dos
tempos e direitos de intervengdo dos deputados Unicos e da transferéncia do debate da

maior parte das votagdes, em Plendrio, para as comissdes.

Novidade foi o fim dos debates quinzenais com o primeiro-ministro, substituidos por
debates mensais com o Governo, tendo ficado estipulado que o tempo de debate, em
Plenario e em comissdo, sera fixado pela Conferéncia de Lideres no inicio de cada

Legislatura atendendo “a representatividade dos partidos™.

As demais alteracdes foram, no essencial, de natureza processual ¢ destinaram-se a
‘modernizar’ o Parlamento (introduzindo referéncias ao Canal Parlamento ou aos meios
eletronicos), ou a regular situagdes em que o texto anterior era omisso, como a defini¢ao

das sessoes solenes ou dos processos de revisdo constitucional.

A ultima alteragdo introduzida ao RAR em 2023 (RAR n.° 1/2023, de 9 de agosto)
repOs os debates quinzenais com o primeiro-ministro para uma sessao de perguntas dos
deputados, mas com um numero limite de vezes em que os parlamentares podem dividir

o seu tempo de intervengao (artigo 224.°-A).

2.2. O RAR e o procedimento de aprovacio da CGE

Apesar da origem do Regimento remontar a 1976, somente em 1985, sublinhe-se, o
processo de apreciacdo e votagdo da CGE foi objeto de previsdo regimental. Referimo-
nos, em concreto, a revisao regimental que ocorreu naquele ano, através da Resolugdo n.°

9/85, de 6 de margo.
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Quanto ao processo or¢camental, destaca-se, de igual modo, a circunstancia de, até

1985, 0 RAR nao ter autonomizado o processo de aprovacdo da Lei do OE do das demais

leis. A nosso ver, tal ficou a dever-se ao facto de somente na revisdo de constitucional de

1982 (a primeira revisao constitucional), se ter eliminado o sistema orcamental dualista,

herdado do regime anterior, que assentava na existéncia de duas leis — a Lei de Meios

aprovada pelo Parlamento, e o Or¢amento Geral do Estado aprovado pelo Governo.

Significa que, até 1982, o or¢amento era aprovado pelo Governo, com base naquela Lei

que fixava a receita e o valor global da despesa a realizar. A partir da revisao

constitucional de 1982, evoluiu-se para um sistema orcamental monista, passando a

existir apenas um OE aprovado pelo Parlamento, sob proposta do Governo (atual artigo

161.°, alinea g) da CRP).

a) A revisao do RAR em 1985

Com a revisdo do Regimento em 1985 definiu-se a tramitag¢do a que devia obedecer

o processo de tomada das Contas do Estado, em termos tais que se mantém praticamente

inalteravel até a atualidade!*®. Assim, segundo 0o RAR, o processo de apreciac¢io e votagio

das contas compreende as seguintes etapas:

1.

O Governo apresenta a CGE a Assembleia da Republica, juntamente com a
execug¢do do Plano, até 31 de dezembro do ano econdmico seguinte aquele a que
respeitam;

A CGE ¢ instruida com o relatorio do Tribunal de Contas, caso esteja elaborado;
Para efeitos de apreciacdo, a CGE ¢ enviada as comissdes parlamentares para
analise das matérias enquadraveis no seu ambito de apreciagao;

Em seguida, a Comissao de Economia, Finangas e Plano procede anélise da CGE
e emite um parecer final, com os pareceres das demais comissdes em anexo;

O parecer final ¢ enviado ao Presidente da Assembleia para, no prazo de 30 dias,
agendar a apreciacdo da CGE, juntamente com os elementos referidos, em
Plenario;

A CGE e o Relatorio de execugdo do Plano sdo apreciados e votados em conjunto.

146 Cf. artigos 216.° a 219°.
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Refira-se que ndo foram fixados prazos para o exame da CGE pelas comissoes
parlamentares, incluindo pela comissdo parlamentar especializada, nem para a respetiva
discussdo e votagdo em Plenario'*’. Significa que fica na liberdade das comissdes definir
tais prazos (cf. artigo 105.°) e a conferéncia de representantes dos grupos parlamentares

a duragdo do debate em Plenario (artigo 95.°).

Sublinhe-se, ainda, que, no ambito da apreciagdo da proposta de Lei do OE, se prevé
expressamente que as comissdes parlamentares possam agendar com o Governo as
reunides que tenham por necessarias (artigo 209.°/3). O mesmo ja ndo se prevé quanto ao
processo de apreciacdo da CGE. De qualquer modo, ndo se pode dizer que tal

possibilidade lhe esteja vedada, podendo fazé-lo nos termos gerais (cf. artigo 107.°).

A isto acresce os poderes para solicitar a participacdo de funcionarios de
departamentos ministeriais ou de dirigentes e técnicos de entidades publicas, bem como
requerer ou proceder a quaisquer diligéncias necessarias ao bom exercicio das suas
funcgdes, conforme previsto no Regimento desde 1976'*. Quanto ao apoio interno, as

comissdes contavam com os servicos técnicos e administrativos gerais existentes a época.

Por ultimo, refira-se que esta mesma Resolucdo fixou a ordem preferencial de
matérias a observar na fixagdo da ordem do dia, surgindo a discussdo e votacdo do OE
em 6° lugar, entre o conjunto das tematicas de “prioridade absoluta”, enquanto a

apreciagdo da CGE figura em 15.° lugar, sem aquela prioridade (cf. artigos 57.° e 58.°).

Ainda a respeito do processo de aprovagdo da Lei do OE, com a revisdo do RAR em
1985, o respetivo processo de discussdao e votagdo passou a revestir natureza especial,
obedecendo a uma tramitacao propria, diferente das demais leis, em termos semelhantes

a que se encontra atualmente estabelecida (cf. artigos 207.° a 215.°).

b) A revisao do RAR em 1993

Em matéria de contas, a revisdo introduzida ao Regimento em 1993, através da
Resolugcdo n.° 4/93, de 2 de marco, trouxe algumas novidades, estabelecendo a

obrigatoriedade de intervencdo do Governo, em Plenario, incumbindo-o de iniciar e

1470 mesmo ndo acontece em relagdo ao OE, em que expressamente se refere que as comissdes tém 20 dias
para se pronunciarem; a comissao especializada 10 dias para emitir parecer final e o Plenério entre 2 a 5
dias para debater.

148 Previstos nesta redagdo do Regimento nos artigos 107.° ¢ 108.°.
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encerrar o respetivo debate sobre a CGE. Além disso, os grupos parlamentares passaram

a dispor do direito a fazer uma declaragdo. A duragdo global do debate passou a ser fixada
pela Conferéncia de Lideres, sendo a distribuicdo das intervengdes por cada grupo

parlamentar efetuada em fun¢io da sua dimensdo'®.

¢) O RAR de 2007

Conforme ja referimos, para proceder a revisao do RAR em 2007 foi criado um Grupo
de Trabalho. Como se pode ler no relatorio que foi produzido, “O controlo parlamentar
das finan¢as publicas ¢ uma das caracteristicas mais relevantes das comunidades
democraticas modernas. Esse controlo nasceu com os parlamentos e, de certo modo, estda
na sua origem. O controlo parlamentar ndo se esgota na aprovag¢do do Or¢camento de
Estado. Pelo contradrio, deve desenvolver-se, de forma equilibrada, ao longo do ano e
dar especial atencdo a comparagdo entre o resultado previsto e o resultado obtido. Faz
todo o sentido que a Assembleia da Republica defina com maior grau de exigéncia o seu
processo de aprecia¢do da Conta Geral do Estado. A oportuna cria¢do da novel Unidade
Técnica de Apoio Org¢amental e o cumprimento, pelo Governo, do prazo de entrega da
Conta, criam as condi¢oes para que a Assembleia da Republica possa dar um passo
consistente no cumprimento de uma das dimensoes da sua fun¢do mais nobre: o controlo

das contas publicas (...).”.
Em face desta preocupagdo, o Grupo de Trabalho formulou a seguinte recomendagao:

“A aprovacdo da Conta Geral do Estado deve assentar num escrutinio mais

rigoroso e exigente, semelhante ao processo de aprovacdo do Orcamento de

Estado (recomendagio n.° 35)!%,

Em conformidade, propds-se que o processo de aprovacdo das Contas passasse a

respeitar a seguinte tramitagao:

— O Governo envia a Conta a Assembleia da Republica, ao mesmo tempo que envia
ao Tribunal de Contas (junho);
— A Unidade Técnica de Apoio Or¢amental (UTAQO) procede a uma analise técnica,

nomeadamente por areas de governagdo (até final de novembro);

199 Artigo 224.°.
150 Sublinhado nosso.
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A Comissdo Parlamentar de Or¢amento e Finangas, no inicio de cada ano, solicita
pareceres em razao da matéria as restantes comissdes parlamentares, remetendo
conjuntamente o parecer do Tribunal de Contas e a andlise técnica efetuada pela

UTAOQ;

As comissOes parlamentares podem requerer a presenca dos ministros para

prestarem esclarecimentos;

Os pareceres sao remetidos a Comissao Parlamentar de Or¢camento e Finangas, a
quem compete a elaboracdo do Relatorio;

Segue-se, em Sessdo Plenaria, a discussdo, com a participacdo do Governo, € a

respetiva votacao.

O novo RAR acolheu as recomendagdes do Grupo de Trabalho:

O processo de discussao e votagao da CGE passou a figurar no capitulo referente
as “Finangas Publicas”, juntamente com a proposta de lei do Orgamento do
Estado e as Grandes Opg¢des do Plano;

Foram fixados prazos, prevendo-se a analise pelos servigos da Assembleia em 90
dias'®!, 20 dias para as comissdes parlamentares se pronunciarem (artigo 206.%/1-
b)), e 30 dias para a comissdo competente em razao da matéria elaborar um
relatorio e enviar ao Presidente da Assembleia;

A CGE passou a ser objeto de anélise autbnoma, uma vez que os relatorios sobre
a execucao dos Planos deixaram de existir devido a perda de importancia que a

atividade de planeamento sofreu na revisao constitucional de 1989.

Ainda assim, o exame da CGE manteve significativas diferengas em relacdo ao OE.

De facto, a proposta de lei do OE ganhou ainda mais relevancia com a obrigatoriedade de

os membros do Governo terem de enviar as comissdes parlamentares informacao escrita

sobre as propostas de or¢gamento das areas que tutelam, para além da realizacdo de uma

reunido, da comissdo parlamentar competente em razdo da matéria, com 0s ministros

responsaveis pelas areas das Financas e da Seguranca Social, aberta a participagao de

todos os deputados'>2. Tudo isto antes de se iniciar o processo de discussdo e votagdo, na

151 Artigo 206.%/3.
152 Artigo 206°, n.% 5 € 6.
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especialidade, da proposta de Lei do OE, conforme ja vinha previsto nas anteriores

versdes regimentais (artigos 210.° e 211.°).

Assim, enquanto a proposta de lei do OE esta sujeita a um processo especial de
discussdao e votagdo, quer em sede de Comissao quer em Plenario, o mesmo nado se
verificou em relagdo a CGE, a excecdo do debate em Plenario, cujos termos poderao ser
semelhantes, caso venha a ser esse o entendimento da Conferéncia de Lideres. Assim

determina o artigo 207.° ao prever o seguinte:

1. O tempo global do debate em plendrio da proposta de lei das grandes opgoes do

plano, da proposta de lei do Org¢amento do Estado referente a cada ano
economico, da Conta Geral do Estado e de outras contas publicas tem a duracdo

definida em Conferéncia de Lideres.

2. O debate inicia -se e encerra -se com uma intervencao do Governo.

3. Antes do encerramento do debate, cada grupo parlamentar tem o direito de

produzir uma declaracdo.

4. O debate referido no n.° 2 efetua -se nos termos fixados pela Conferéncia de

Lideres, nos termos do artigo 90.°

De qualquer modo, em relacdo ao OE, sublinhe-se, a discusso e votagdo em Plenério

ndo pode ter uma duracdo inferior a dois dias (artigo 201.%/1).

O RAR de 2007 manteve a prioridade absoluta no que respeita a aprovagdo da
proposta de lei do OE, enquanto a apreciacao e votacdo da CGE continuou a ter prioridade

relativa (artigo 59.°).

d) A revisao do RAR em 2010

A revisio do Regimento em 2010'>* manteve inalterado o procedimento de analise
da CGE. Ja em relagdo a proposta de lei do OE, introduziu alguns ajustamentos: os
partidos politicos passaram a poder avocar, para discussdo e votacao na especialidade, em

Plenario, qualquer matéria constante daquela proposta.

153 Regimento n.° 1/2010, de 14 de outubro.
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e) O Atual RAR

Em matéria de Contas, o RAR n.° 1/2020, de 31 de agosto, ndo trouxe novidades. O
destaque vai novamente para o OE com a regulacdo da audi¢cdo dos membros do Governo
em comissdao durante o respetivo processo de apreciagdo — com trés rondas de maior
duragdo — e a possibilidade futura de as votagdes or¢amentais, na especialidade, poderem

decorrer com recurso a uma plataforma eletronica (artigos 211.°, n.°s 3 e 211.°-A, n.° 3).

2.3. A Lei de Organizacio e Funcionamento da Assembleia da Republica
(LOFAR)

A Lei n.° 71/88, de 1 de julho, tem por objeto definir e regular os instrumentos de
gestdo administrativa, financeira e de apoio técnico necessarios ao desenvolvimento da
atividade parlamentar. Trata-se de uma Lei que foi também objeto de algumas alteragdes,
todas elas refletindo uma evolucao positiva dos recursos colocados a disposi¢cdo do

Parlamento.

a) A primeira alteracio em 1993

Através da Lei n.° 59/93, de 17 de agosto, o Parlamento procurou reforcar os seus
servigos de apoio. Para tanto, criou o Centro de Estudos Parlamentares para realizar
estudos, fazer investigagdes e prestar informagdes, a solicitacdo do Presidente da AR ou
dos presidentes das comissdes parlamentares. Para o efeito, foram-lhe atribuidas as

seguintes competéncias:

a) Verificar, relativamente aos textos dos processos legislativos e normativos que
lhe sejam submetidos para apreciagdo, o seu rigor técnico-juridico, propondo as
alteragoes que se mostrem necessarias;

b) Verificar a redagdo final dos textos da Assembleia da Republica, de acordo com
as deliberagoes dos seus orgaos. (...);

¢) Dar pareceres e informagoes e proceder a estudos sobre quaisquer assuntos que

lhe sejam submetidos,
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d) Prestar apoio as comissées parlamentares(...).">*

Este Centro serd integrado por individuos habilitados com licenciatura e de reconhecida

competéncia (n.° 5).

Em complemento, passaram a ser os grupos parlamentares a indicar, aos servigos da
AR, no inicio de cada Legislatura, o seu quadro pessoal de apoio, observando o quadro
legal definido, mas com poder para o alterar, deste que dai ndo resultasse agravamento da
despesa. Relevante foi o aditamento do artigo 63.°-A, que, de harmonia com o que ja
previa o RAR, veio atribuir as comissdes especializadas permanentes apoio técnico e
administrativo e a possibilidade de solicitarem estudos e pareceres a especialistas de

reconhecido mérito.

b) A revisao de 2003

Na revisdo operada pela Lei n.° 28/2003, de 30 de julho, as unidades orgénicas de
apoio técnico deixaram de estar previstas na Lei, entre as quais figurava o referido Centro
de Estudos Parlamentares. A criacdo e a extingdo de organismos como este, incluindo a
definicao das respetivas competéncias e estrutura, passaram a ser definidas por Resolugdo

da AR, sob proposta do respetivo conselho de administragdo (artigo 27.°).

Do mesmo modo, o quadro de pessoal, incluindo a definicdo do seu contetido
funcional, deixou de estar previsto na Lei, passando igualmente para a esfera de

competéncia regulamentar da AR (artigos 46.° € 49.°).

Por seu lado, as comissdes eventuais passaram a beneficiar de apoio técnico, nos

mesmos termos das comissdes permanentes.

Por fim, destaca-se a atribui¢do a AR de um regime financeiro privativo, afastando-
se, deste modo, a aplicacdo do regime a que se subordina os servicos do Estado, constante

do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho'™.

154 Artigo 28.° da Lei n.° 59/93.

155 O DL em referéncia veio concretizar a reforma da administra¢do financeira do Estado iniciada pela Lei
de Bases da Contabilidade Publica adotada dois anos antes, através da Lei n.° 8/90, de 20 de fevereiro. Os
dois diplomas, ainda em vigor, promoveram a desconcentragdo de poderes financeiros, conferindo aos
organismos da administracdo central poderes para autorizar e realizar despesa publica no ambito da
respetiva gestdo corrente.
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¢) A revisao de 2010

Em face da autonomia conferida ao Parlamento para proceder a criagdo de
organismos, as alteragdes introduzidas & LOFAR, através da Lei n.° 13/2010, de 19 de
julho, traduziram-se, somente, em formalizar a Unidade Técnica de Apoio Operacional
(UTAO), que havia sido criada pelo Parlamento em 2006, com o seguinte contetido

funcional:

1. A Unidade Técnica de Apoio Or¢camental (UTAO) é uma unidade especializada
que funciona sob orientacdo da comissdo parlamentar permanente com
competéncia em matéria or¢camental e financeira, prestando-lhe apoio pela
elaboragdo de estudos e documentos de trabalho técnico sobre a gestdo
or¢amental e financeira publica.

2. A UTAO deve, no exercicio das suas competéncias, atuar com estrita isen¢do e
objetividade, em obediéncia a critérios técnicos devidamente explicitados.

3. No exercicio das suas competéncias, a UTAO pode, com a anuéncia da comissdo
parlamentar permanente junto da qual funciona, solicitar aos competentes
servigos e organismos do Ministério das Finangas e da Administra¢do Publica
(MFAP) todos os elementos informativos de que carega, incluindo os relativos ao
sector empresarial do Estado, recaindo sobre aqueles o dever de os fornecerem

atempadamente.

2.4. Estrutura e competéncias dos servicos da Assembleia da Republica

Ao abrigo da LOFAR, na redacdo que lhe foi dada pela Lei n.® 28/2003, as matérias
relativas a organizacdo e funcionamento dos servigos do Parlamento passaram a ser
reguladas através de Resolugio. E assim que surge em 2004 a primeira Resolugéo da AR

que veio definir a estrutura e a competéncia dos respetivos servicos (Resolucao n.°

20/2004, de 16 de fevereiro).
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a) A Resolucido da AR n° 20/2004, de 16 de fevereiro

Apesar de representar uma evolugdo significativa no que toca a autonomia
organizativa do Parlamento, a verdade ¢ que esta Resolucao nada trouxe de inovador no
que toca a criacao de competéncias técnicas, especialmente, na parte que ora nos

interessa, ou seja, em matéria de contas publicas.

b) A Resolucio da AR n° 53/2006, de 7 de agosto

Tal s6 viria a acontecer dois anos depois, ou seja, em 2006, com a criacdo da Unidade
Técnica de Apoio Or¢amental (UTAO). A UTAO iniciou fun¢des em novembro desse
ano, para “‘elaborar estudos e documentos de trabalho técnico sobre a gestdo or¢amental

e financeira publica, no dmbito das seguintes matérias:

a) Andlise técnica da proposta de lei de Or¢camento do Estado e suas alteragoes;

b) Avaliacdo técnica sobre a Conta Geral do Estado;'®

¢) Acompanhamento técnico da execugdo or¢camental;

d) Andalise técnica as revisoes do Programa de Estabilidade e Crescimento;

e) Estudo técnico sobre o impacte or¢amental das iniciativas legislativas admitidas,
que o Presidente da Assembleia da Republica entenda submeter a comissdo
especializada que detenha a competéncia em matéria or¢amental e financeira,
nos termos da alinea d) do n.° 1 do artigo 17.° do Regimento da Assembleia da
Republica,

f)  Outros trabalhos que lhe sejam determinados pela comissdo especializada que
detenha a competéncia em matéria or¢amental e financeira, ou que a esta sejam
submetidos pelo Presidente da Assembleia da Republica ou por outras comissoes

especializadas.” (artigo 10.°-A).

Como se pode observar, entre as responsabilidades atribuidas a UTAO figura a
“avalia¢do técnica sobre a Conta Geral do Estado [alinea a)]. Deve, porém, ter-se
presente que esta ndo ¢ tarefa Unica da UTAO. A esta se juntam muitas outras,

particularmente complexas, como seja a analise da proposta de Lei do OE e respetivas

156 Sublinhado nosso.
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alteracdes, a andlise do Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC) ou o

acompanhamento técnico da execugdo do OE.

Para tanto, a UTAO dispunha, nos termos da Resolugdo da AR, de um corpo técnico
composto somente por trés a cinco técnicos. Salvaguardada ficou a possibilidade de
solicitar ao Presidente da AR a contratacdo de estudos externos quando estivesse em causa

matérias de elevado grau de complexidade técnica e cientifica (n.° 4 do mesmo artigo).

O mesmo artigo previa ainda que se procedesse a sua avaliagdo, decorridos trés anos apos

a sua criacao.

¢) A Resolu¢io da AR n.” 57/2010, de 23 de junho

Passados pouco mais de trés anos, a Resolugdo em referéncia atribuiu 8 UTAO a
natureza de servico permanente e aumentou o nimero de técnicos, fixando oito como
minimo e dez como maximo. Ao mesmo tempo, refor¢cou, ainda mais, as suas

responsabilidades em matéria de acompanhamento da execugio or¢amental'”’.

d) A Resolucio da AR n.° 60/2014, de 30 de junho

Em 2014, as competéncias da UTAO foram novamente reforcadas, passando também

a acompanhar as Parcerias Publico-Privadas.

e) A Resolucao da AR n.” 74/2018, de 30 de marco

Em 2018, o Parlamento voltou a rever a estrutura e as competéncias dos seus servicos.
Com esta revisao, a UTAO passou a constituir uma unidade organica integrada na Dire¢ao
de Apoio Parlamentar (DAP), mas mantendo o reporte direto a comissao parlamentar com
competéncia em matéria orcamental e financeira, sendo o seu responsavel coordenador

do servigo. O leque de competéncias da UTAO foi consolidado, o que significa que a sua

157 Passou a acompanhar a execu¢io or¢camental do setor administragdes publicas (regides auténomas e

autarquias locais), a realizar reportes trimestrais sobre o endividamento contraido e o investimento realizado
em todas as entidades e empresas do sector publico e a administragdo regional e local.
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atividade continua a abranger varios dominios, sendo a avalia¢do técnica da CGE um

158

entre muitos'”°. Quanto a sua composi¢ao, ndo se registaram alteragdes.

3. A Lei de Enquadramento Or¢amental e a CGE

A Lei de Enquadramento Or¢amental (LEO) ¢ outro dos diplomas relevantes em
matéria de controlo or¢gamental. Constitui o quadro fundamental do Or¢camento do Estado
(Nazar¢ da Costa Cabral e al., 2014), cuja existéncia se fica a dever a propria Constituicao
da Republica, na parte em que prevé o dever de a lei do OE ser elaborada, organizada,
aprovada e executada em observancia do regime contido nessa Lei (artigo 106.°). Por isso,
¢ natural que nela encontremos vertida regulacdo importante sobre a CGE. E,

efetivamente, esta Lei tem sido a sede propria para definir o ambito e conteudo da CGE.

3.1. A primeira LEO: Lei n.° 64/77, de 26 de agosto

Desde a sua versao originaria que a CRP previa a necessidade de ser adotada uma Lei
que definisse o regime disciplinador do ciclo orcamental, ou seja, que regulasse a
elaboracdo, a organizacdo, o conteido e a execucdo do orcamento do Estado, nos

seguintes termos:

158 Entre os quais figura a analise técnica da proposta de Lei de Or¢amento do Estado e suas alteragdes;
acompanhamento técnico da execugdo or¢amental, quer em contabilidade piblica quer em contabilidade
nacional; analise técnica das revisdes do Programa de Estabilidade ou documento equivalente de
programagdo orcamental de médio prazo; avaliagdo e acompanhamento dos contratos de parceria publico-
privados; concessdo e reequilibrio financeiro celebrados por qualquer entidade ptblica, nomeadamente os
encargos decorrentes da sua celebragdo; do processo de negociacdes e alteragdes contratuais e do seu
cumprimento; estudo técnico sobre o impacto orgamental das iniciativas legislativas que o Presidente da
AR lhe entenda submeter, quer por iniciativa propria, quer a solicitacdo da comissdo parlamentar
competente; acompanhamento técnico da divida publica, do endividamento contraido e do investimento
realizado por entidades incluidas no sector das administragdes publicas; outros trabalhos que lhe sejam
determinados pela comissdo parlamentar com competéncia em matéria orcamental e financeira ou que a
esta sejam submetidos pelo Presidente da Assembleia da Republica ou por outras comissdes parlamentares.
A estas acresceram as competéncias atribuidas pelo artigo 75.°-A da LEO (Lei n.° 151/2015, de 11 de
setembro, na redacdo que lhe foi dada pela Lei n.° 41/2020, de 18 de agosto), de realizar estudos sobre o
impacto nas contas publicas de propostas de alteragdo apresentadas por deputados em sede de discussao do
Orgamento do Estado.
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“ARTIGO 108.°

(Or¢camento)

(..)

4. O Orgamento deverd prever as receitas necessarias para cobrir as despesas,

definindo a lei as regras de elaboracdo e execucdo e o periodo de vigéncia do Orcamento,

bem como as condicoes de recurso ao crédito publico.

5. 4 execucdo do Orcamento serd fiscalizada pelo Tribunal de Contas e pela

Assembleia da Republica, que, precedendo parecer daquele tribunal, apreciarda e

aprovard a Conta Geral do Estado, incluindo a da seeuranca social. ">’

Em cumprimento do previsto no artigo 108.°, n.° 4, da CRP, foi adotada a Lei n.°

64/77 que, em matéria de contas, previa somente o seguinte:

Artigo 22.°
(Contas publicas)

1. O resultado da execu¢cdo or¢camental consta de contas provisorias e da Conta
Geral do Estado.

2. O Governo deve publicar mensalmente contas provisorias e apresentar a
Assembleia da Republica a Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranca
social, até 31 de outubro do ano seguinte aquele a que respeite.

3. A Assembleia da Republica apreciara e aprovara a Conta Geral do Estado,

incluindo a da seguranga social, precedendo parecer do Tribunal de Contas, e,

no _caso de ndo aprovacdo, determina, se a isso houver lugar, a efetivacdo da
160

correspondente responsabilidade.

4 (.)"

No que toca a estrutura e conteudo da CGE, a nova Lei nada veio acrescentar,

mantendo-se em aplica¢do o regime anterior.

Em suma, numa versdo minimalista, a Lei n.° 64/77 apenas veio estabelecer:

— A obrigatoriedade de o Governo proceder a publicacdo mensal dos resultados da
execucao or¢amental;
— O prazo de apresentacdo da CGE pelo Governo ao Parlamento, fixando o dia 31

de outubro do ano econdmico seguinte aquele a que a Conta respeita;

139 Sublinhado nosso.
160 Sublinhado nosso.
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— A emissao de Parecer pelo TC;
— A possibilidade de haver lugar a efetivagao de responsabilidades, caso a CGE nao

viesse a ser aprovada.

3.2. A segunda LEO: Lei n.° 40/83, de 13 de dezembro

A nova LEO nao trouxe novidades em relagdo a Lei anterior, a ndo ser na parte em

que passou para 31 de dezembro o prazo para o Governo apresentar a CGE'¢!.

3.3. A terceira LEO: a Lei n.° 6/91, de 20 de fevereiro

J4 depois de consolidada a segunda revisdo constitucional de 1989 e a adesdo de
Portugal as Comunidades Europeias, procedeu-se a aprovacdo de uma nova Lei de

Enquadramento Or¢amental.

De forma mais completa, a Lei n.° 6/91 reafirmou a obrigatoriedade de o executivo
proceder a elaboragdo de contas provisorias trimestrais, acrescentando prazo para o efeito
(até 45 dias apos o termo do trimestre a que se referem), e fixou o prazo de 30 de junho
do ano econdmico seguinte a sua apresentacao para o Parlamento proceder a votagdo da

CGE.

A Lei veio ainda definir o contetido da CGE, devendo abranger as contas de todos os
organismos da administracdo central que ndo tenham natureza, forma e designagdo de
empresa ptiblica e a conta da Seguranga Social ”'®?, ou seja, as contas de todos os servigos

e organismos administrativos que, a época, integravam o perimetro orgamental.

161 Nos termos do respetivo artigo 23.%/2.

162 Nos termos do respetivo artigo 25.°.
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Em complemento, a LEO/91 veio conferir nova estrutura a CGE, exigindo que tivesse

163

estrutura idéntica a do Or¢amento do Estado'*°, e fosse “elaborada com clareza, exatiddao

e simplicidade, de modo a possibilitar a sua andlise econémica e financeira %,

Em complemento, o Governo passou a ter de enviar a Assembleia da Republica todos
os elementos necessarios a justificacdo da conta apresentada, designadamente mapas
informativos sobre despesas de investimento, despesas excecionais e a relagdo nominal

dos beneficiarios da concessao de garantias pessoais por parte do Estado (artigo 29.°).

Em matéria de responsabilidade or¢amental, o artigo 22.° consagrou a
responsabilidade politica, civil e criminal dos titulares de cargos politicos pelas agdes ou
omissdes que pratiquem no exercicio das suas fun¢des de execugdo do orgamento (n.° 1).
O mesmo regime de responsabilidade se estatuiu para a administracdo, a que acresce a

responsabilidade disciplinar, afastando-se, naturalmente, a responsabilidade politica (n.°

2).

163 Nos termos do artigo 27.° da LEO, a CGE deve compreender: “I) O relatério do Ministro das Financas
sobre os resultados da execugdo or¢amental; I1) O mapa da conta geral dos fluxos financeiros do Estado,
1II) Os mapas referentes a execu¢do or¢amental:1) Conta geral das receitas e despesas or¢amentais; 2)
Receitas do Estado, segundo uma classificagdo economica; 3) Despesas do Estado, segundo uma
classificagdo organica; 4) Despesas do Estado, segundo uma classifica¢do funcional;5) Despesas do
Estado, segundo uma classificagdo econémica; 6) Despesas do Estado, cruzadas segundo as classifica¢oes
utilizadas; 7) Conta geral das receitas e despesas dos servigos e fundos autonomos; 8) Receitas globais
dos servigos e fundos autonomos, segundo uma classificagdo organica; 9) Receitas globais dos servigos e
fundos autonomos, segundo uma classificagdo economica, 10) Despesas globais dos servigos e fundos
autonomos, segundo uma classificagcdo organica; 11) Despesas globais dos servigos e fundos autonomos,
segundo uma classificagdo funcional; 12) Despesas globais dos servicos e fundos autonomos segundo uma
classificagdo economica; 13) Conta da Seguranga Social; IV) Os mapas relativos a situagdo de tesouraria:
1) Fundos saidos para pagamento das despesas publicas or¢camentais;, 2) Reposicoes abatidas nos
pagamentos, por ministérios; 3) Conta geral de operagoes de tesouraria e transferéncias de fundos; 4)
Conta geral, por cofres, de todo o movimento de receita e despesa e respetivos saldos existentes no inicio
e no final do ano;, V) Os mapas referentes a situa¢do patrimonial: 1) Aplicagdo do produto dos
empréstimos; 2) Movimento da divida publica; 3) Balango e demonstragdo de resultados da Seguranca
Social.”.

164 Cf. artigo 26.°.
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3.4. A quarta LEO: a Lei n.” 91/2001 de 20 de agosto

a) Enquadramento juridico-financeiro europeu

A LEO/2001 surge num contexto financeiro e orgamental muito distinto, fortemente

marcado pela consolidagdo da unido monetéria.

O Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC), aprovado em 1997, constituiu um
acontecimento particularmente importante para as finangas publicas nacionais, na medida
em que veio impor o cumprimento de regras fortemente condicionadoras da politica
or¢amental, baseadas nos critérios de convergéncia economica que haviam sido adotados
na fase de transi¢io para o Euro '%°. Em rigor, o PEC surgiu com a inten¢io de assegurar
a coordenacdo das politicas orcamentais dos Estados, compreendendo duas vertentes:

uma preventiva, outra sancionatoria.

A vertente preventiva, constante do Regulamento n.° 1466/97, traduziu-se na
obrigagdo de os Estados terem de apresentar or¢camentos equilibrados, se possivel
excendentarios, obrigacdo essa supervisionada através de programas de estabilidade e
crescimento, elaborados pelos executivos, dos quais devem constar as medidas a adotar
com vista ao cumprimento daquela obrigacao (v.g. estratégia politica, objetivos de médio
prazo, equilibrios atuais, equilibrio estrutural, situacdo financeira, niveis de
endividamento, identificagdo das reformas estruturas e respetivo impacto). A componente
sancionatdria, constante do Regulamento n.® 1467/97, traduziu-se na criagdo de um
procedimento por défice excessivo (PDE), quando ultrapassado o valor de referéncia (3%
do PIB), que podera culminar com a aplicagdo de sangdes pecunidrias, a definir em func¢ao

do grau de incumprimento e do PIB do pais em causa.

Como tivemos ja oportunidade de sublinhar, este novo enquadramento europeu das
finangas publicas exigiu que a logica de orgcamentacao anual passasse a ser enquadrada
por uma planificacdo or¢amental a médio prazo, uma vez que a politica orgamental passou
a estar subordinada ao cumprimento de objetivos de médio prazo (saldo orcamental e
divida publica). Deste modo, foi necessario adequar o regime contido na LEO, o que veio

a concretizar-se com a aprovagao da Lei n.° 91/2001, de 20 de fevereiro.

165 Referimo-nos a segunda fase da UEM (1994-1998), que promoveu a convergéncia dos principais
agregados macroeconomicos dos Estados membros (inflagdo, taxas de juro, taxas de cadmbio, défices
orcamentais e divida publica).
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Apesar de representar uma rutura profunda com a lei de enquadramento em vigor (a
Lei n.° 6/91, de 20 de fevereiro'®), a adaptagdo ao novo quadro financeiro europeu
revelou-se insuficiente, como bem demonstram as muitas alteragdes or¢gamentais que esta

Lei sofreu durante a sua vigéncia (dez alteragoes).

b) Tracos essenciais do novo regime de controlo e prestacio de contas

A LEO/2001 veio expressamente alargar o ambito de controlo orgamental para além
da legalidade financeira, nos seguintes termos:
“Artigo 55.°
Controlo orcamental

1 - A execucgdo do Or¢camento do Estado fica sujeita a controlo (...) o qual tem por
objeto a verificacdao da legalidade e da regularidade financeira das receitas e das
despesas publicas, bem como a apreciacdo da boa gestdo dos dinheiros e outros
ativos publicos e da divida publica. "’

Quanto ao controlo politico, a LEO/2001 veio expressamente prever o seguinte:

“Artigo 56.°
Controlo politico

“l - A Assembleia da Republica exerce o controlo politico sobre a execucdo do

Orcamento do Estado e efetiva as correspondentes responsabilidades politicas'®, nos

termos do disposto na Constitui¢do, no Regimento da Assembleia da Republica, na
presente lei e na demais legislagcdo aplicdvel.

2 - No exercicio das suas fungoes de controlo da execu¢do do Or¢camento do Estado,
compete a Assembleia da Republica, designadamente, tomar a Conta do Estado e

acompanhar a execucdo or¢camental, nos termos do disposto na presente lei.”.

Em matéria de prestacao de contas, uma das novidades foi a densificacao da estrutura
e conteido da CGE, muito por for¢a da densificacdo da estrutura e contetido do

Orcamento do Estado.

166 Durante a sua vigéncia, esta lei manteve-se praticamente inalterdvel, tendo sofrido um pequeno
ajustamento em 1993, através da Lei n.° 53/93, de 30 de julho.

167 Sublinhado nosso.

168 Sublinhado nosso.
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Assim, a CGE passou a incluir, para além dos mapas contabilisticos, um relatério

contendo:

“a apresentagcdo da Conta Geral do Estado e a andlise dos principais elementos

relativos aos seguintes aspetos.

a) Evolugdo dos principais agregados macroeconomicos durante o periodo da
execugdo or¢amental;

b) Evolugdo da situagdo financeira do Estado, incluindo a dos servigos e fundos
autonomos e a da seguran¢a social;

¢) Execugdo e alteragoes do Or¢camento do Estado, incluindo o da seguranca
social;

d) Outras matérias relevantes para a apresentacgdo e justificacdo da Conta Geral

do Estado.”.

Em conformidade, também os mapas contabilisticos passaram a ser em maior
numero, determinando-se a integracdo na CGE nao apenas os que refletissem a execugao
or¢amental (contabilidade orgamental), mas também os que permitiam ter uma visao mais
aprofundada da situagdo da tesouraria (contabilidade financeira) e da situacao patrimonial
(contabilidade patrimonial), incluindo os fluxos financeiros do Estado'®®. A lista de
anexos informativos que passaram a acompanhar a CGE tornou-se particularmente vasta,
a semelhanca também do que se passou a exigir aquando da apresentacdo da proposta de

OE!", sendo, porém, o seu contetido definido pelo Governo (artigo 73.%, n.° 9).

Procurando ir ao encontro das recomendagdes da OCDE e do FMI, o prazo para
prestacdo de contas pelo Governo foi antecipado para 30 de junho, assim como o prazo
para a sua votagdo, fixando-se como limite o dia 31 de dezembro do ano da sua

apresentacgdo.

Apesar de previsto na Lei do Tribunal desde 1997, destaca-se a consagragao expressa
de que o Plenario da Assembleia da Republica podera deliberar remeter o parecer do
Tribunal de Contas sobre a CGE, quer esta tenha ou ndo sido aprovada, para efeitos de
efetivacdo de eventuais responsabilidades financeiras ou criminais decorrentes da

execucao do Or¢amento do Estado (artigo 68.°).

169 Cf. artigo 75.°.
170 Cf. artigos 73.° em relagdo a CGE e 34.° relativamente a proposta de lei do OE.
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Em refor¢o do controlo politico orgcamental, destaca-se a consagracdo do debate de
politica geral em cada sessdo legislativa, a ter lugar durante a primeira quinzena de maio,

em Plenario, com a seguinte ordem de trabalhos:

a) Uma intervenc¢do inicial levada pelo Governo sobre a orientagdo da despesa
publica;
b) A sujeicao do Governo a perguntas dos grupos parlamentares;

¢) Um debate generalizado, encerrado pelo Governo.

Neste debate, o Governo deve “fazer a apresenta¢do da execugdo or¢amental até a
data, dar conhecimento das revisoes do Programa de Estabilidade e Crescimento e
discutir as Grandes Opg¢oes de Politica Economica, que estardo presentes no ECOFIN
de maio.”, bem como uma “avalia¢do das medidas e resultados da politica da despesa
publica, baseada em critérios de economia, eficiéncia e eficacia, que, de forma a permitir
uma melhor satisfacdo das necessidades coletivas, devem incidir especialmente sobre a
reforma da Administra¢do Publica e a realizagdo dos objetivos previstos nas Grandes
Opgoes do Plano, em articulagdo com a consolida¢do das financas publicas™. Para o
efeito, o Governo deve enviar a Assembleia da Republica um relatério, devidamente

fundamentado, até 21 dias antes do debate (artigo 57.°).

Para maior controlo da evolucdo da despesa publica, a Lei veio ainda impor ao
Governo a realizagdo, pelo menos de 8 em 8 anos, de auditorias externas a despesa
realizada pelas entidades subordinadas ao OE, abrangendo a avaliagdo da missdo e
objetivos dos organismos, bem como a economia, eficiéncia e eficacia da despesa
correspondente, bem como auditorias ao sistema de controlo interno, pelo menos de 6 em

6 anos.

Em complemento, a Assembleia da Reptiblica determinara em cada ano ao Governo
duas auditorias suplementares, para efeitos de controlo da evolugdo da despesa, e
solicitara ao Tribunal de Contas que audite dois organismos do sistema de controlo

interno.

Os resultados de tais auditorias deverdo ser enviados ao Parlamento, podendo, no
caso das auditorias cuja realizagdo foi por si solicitada, formular recomendacdes ao

Governo, devendo este responder no prazo de 60 dias (artigo 58.°).

De sublinhar que em matéria de gestdo orcamental, esta Lei veio também introduzir

a gestdo por objetivos, prevendo que, quer os orgamentos quer as contas de todos os

112



organismos “devem ser objeto de uma sistematizagdo complementar por objetivos,
considerando a defini¢do das atividades a desenvolver por cada organismo e respetivos
centros de custos e tendo em conta a totalidade dos recursos envolvidos, incluindo os de
capital, visando fundamentar as decisoes sobre a reorientagdo e o controlo da despesa
publica: a) No conhecimento da missdo, objetivos e estratégia do organismo; b) Na
correta articulagdo de cada area de atividade em rela¢do aos objetivos; c¢) Na
responsabilizagdo dos agentes empenhados na gestdo das atividades pela concretiza¢do
dos objetivos e bom uso dos recursos que lhes estdo afetos, d) Na identificacdo de
atividades redundantes na cadeia de valor do organismo a justificada reafecta¢dao dos

recursos nelas consumidos.” (artigo 60.°).

Em conclusdo, na sequéncia das exigéncias de disciplina impostas pelo PEC, a
LEO/2001 abriu caminho a que se procedesse a uma profunda reforma do processo
or¢amental, com o objetivo de reforgar a disciplina orcamental e a eficiéncia e eficacia da
despesa publica e o respetivo controlo orcamental. Conforme veio mais tarde a sublinhar
a OCDE, no seu relatdrio sobre “Avaliacdo do Processo Orgamental em Portugal” (2008),
a pretensdo € “evoluir de uma concegdo predominantemente centrada na conformidade
legal e no controlo detalhado da despesa para um sistema mais flexivel e orientado para
o desempenho”. A verdade, porém, é que pouco se evoluiu nesse sentido, tendo esta Lei
sido revista diversas vezes, para além da dita reforma orgamental ter ficado apenas pela

letra da Lei.

¢) A LEO/2001 e a primeira grande revisao

Em 2002, Portugal foi objeto de um Procedimento por Défice Excessivo (PDE), tendo

o défice orcamental ultrapassado o valor de referéncia (3% PIB), atingindo 4,4% do PIB.

Em nome da consolidacao orcamental, a LEO sofre a sua primeira alteracao, através
da Lei n.° 2/2002, de 28 de agosto, que introduziu um capitulo inteiramente dedicado a
“Estabilidade Orcamental”. Este novo capitulo, que acrescentou trés novos principios
orgamentais (estabilidade orcamental, solidariedade reciproca e transparéncia
or¢amental), representou a consagragao no texto da LEO da primeira grande limitacao
imposta a capacidade de decisdo orgamental do executivo, enquanto 6rgdo executante, e

do Parlamento enquanto definidor da politica orcamental. Observemos em que medida.
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A estabilidade orcamental “(...) consiste numa situagdo de equilibrio ou excedente
or¢amental, calculada de acordo com a defini¢do constante do Sistema Europeu de
Contas Nacionais e Regionais (...)” (artigo 81.°/2), obrigando-se “(...) todos os
subsectores do sector publico administrativo, através dos seus organismos, a
contribuirem proporcionalmente para a realizagdo do principio da estabilidade
or¢amental, de modo a evitar situacoes de desigualdade” (artigo 81.°/3). Em
conformidade, “(...) 4 aprovag¢do e a execugdo dos or¢amentos de todos os organismos
do sector publico administrativo sdo obrigatoriamente efetuadas de acordo com as
medidas de estabilidade or¢camental a inserir na lei do Or¢amento, em conformidade com
objetivos devidamente identificados para cada um dos subsectores, para cumprimento do

Programa de Estabilidade e Crescimento” (artigo 83.°/1).

Como se pode observar, a estabilidade orcamental passa pela manutengao de um
saldo orgamental global nulo, o que exige a adocdo de medidas orcamentais que
assegurem a sua concretizagdo, projetando-se na execucao orcamental e nos resultados a

alcangar (Nazar¢ da Costa Cabral e al., 2014).

Aliés, o principio da transparéncia or¢amental, integrado capitulo da LEO dedicado
a “Estabilidade Org¢amental”, foi referido, pela primeira vez, pela OCDE e o FMI em
1999. Trata-se de uma regra de suporte da pretendida estabilidade, impondo a todas as
entidades publicas um dever de informagdo sobre o modo como utilizam os dinheiros
publicos!”!. Como bem clarificou Hameed (2005), impde que se dé a conhecer aos
cidadaos tudo o que respeita a politica orcamental, as contas publicas e as projecoes
econoOmicas. Dai a previsao de que “O Governo presta a Assembleia da Republica toda a
informagdo necessaria ao acompanhamento e fiscaliza¢do da execu¢do orgcamental e,

bem assim, toda a informagdo que se revele justificada para a fixa¢do na lei do

Org¢amento do Estado dos limites especificos de endividamento anual (...)" (artigo 86.°).

Em 2004, Portugal voltou a ser objeto de um PDE, mas sem consequéncias. Desta
vez, o contexto de défices excessivos que se vivia na Europa, especialmente na Alemanha
e Franca, beneficiou as financas publicas nacionais, levando a uma flexibilizacdo do PEC

e, consequentemente, a um abrandamento do rigor or¢amental imposto pela “fiscal

171 Cf. artigos 81.°/4 e 88.° da Lei n.° 2/2002, de 28 de agosto.
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rules”'”. O cenério viria a alterar-se, em definitivo, na sequéncia da crise financeira de

2008!7,

d) A LEQO/2001 e a crise financeira de 2008

Depois de ter tentado combater a crise financeira com a ado¢do de medidas de
estimulo or¢amental, a Unido Europeia respondeu com a imposi¢ao de uma politica de

174~ Alheando-nos de que em 2008 Portugal foi novamente

austeridade sem precedentes
objeto de um Procedimento por Défice Excessivo (PDE), o que levou a assinatura do
Memorando de Entendimento com a Troika (BCE, FMI, CE) e a imposi¢ao de medidas
orgamentais excecionais, comparando com a restante Europa (a semelhanga da Grécia e
da Irlanda), a alteragdo do PEC em 2011 e a adogdo do Pacto Orgamental em 2012'7° fez-
se sentir, de igual modo, em todos os paises da Zona Euro, impactando nos processos
orgamentais ¢ na configuragdo das proprias politicas orcamentais. A ideia era reforgar o

quadro comum de governacdo econdmica, através da disciplina financeira e da

consolidagdo orcamental.

O novo enquadramento juridico-financeiro europeu emergente repercutiu-se,
naturalmente, na LEO/2001, levando a alteragdes profundas no processo or¢amental,
especialmente em 2011 e 2014. Uma dessas alteragdes foi a incorporacdo das “fiscal
rules”, a regulagdo do procedimento por défice excessivo e o reforco da programagao
financeira plurianual. Deste modo pretendia-se alinhar os sistemas or¢amentais, tendo em

vista os resultados e ndo tanto os procedimentos.

172 Em 2005 o PEC foi revisto pelos Regulamentos n.° 1055/2005 e 1056/2006, ambos de 27 de junho.
Varias foram as razdes que estiveram na origem desta revisdo. Para uma visdo mais detalhada sobre esta
tematica, incluindo os argumentos a favor e contra, vd. NAZARE DA COSTA CABRAL, e al., Financas
Publicas..., cit., pags. 61 e segs..

173 Em rigor, esta crise comegou com o crash da bolha imobiliaria nos Estados Unidos em 2007. Sobre a
mutagdo desta crise financeira numa crise de divida soberana, B. CANDELON e al., “From Baking to
Sovereign Debt Crisis In Europe”, in Robert E. Kolb, Sovereign Debt — From Safety From Default, Kolb
Series in Finance, Canada, 2011, pags. 387-392.

174 Para uma visdo abrangente do impacto da politica de austeridade em Portugal, segundo diferentes
perspetivas e posicionamentos ideologicos, destaca-se o estudo coordenado por EDUARDO DA PAZ
FERREIRA, A Austeridade Mata? A Austeridade Cura? Ed. AAFDL, Lisboa, 2013.

175 Mais concretamente, o Tratado sobre Estabilidade, Coordenago e Governacdo na Unido Econdmica e
Monetaria.
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Para tanto, a politica or¢camental passou a ser objeto de planificacdo a médio prazo,
tendo por base previsdes macroecondomicas prudentes e realistas, sem esquecer a devida
conformagdo da politica or¢amental anual (principio da plurianualidade). A esta medida
juntou-se a adogao de técnicas de orcamentagao top down, para controlo da evolugao da
despesa publica, assim como novos principios or¢gamentais, todos eles orientados para os
resultados (disciplina financeira, sustentabilidade financeira e eficiéncia na alocagdo dos

recursos).

e) A nova disciplina or¢camental e o seu impacto no controlo orcamental

Como ¢ dado a perceber, nesta nova abordagem do processo orgamental, focalizada
sobretudo nos outputs, coloca-se o acento toénico no controlo orgamentar ex post. O
relatorio produzido pela OCDE sobre a reforma orcamental em Portugal (2008) a que ja
nos referimos, apontou precisamente para “a redugdo do controlo sobre os recursos e a
delegacdo de maiores responsabilidades financeiras aos ministérios sectoriais e aos
coordenadores dos programas”, adiantando, que tais alteragdes “(...) pretendem deslocar
a énfase da gestdo e da or¢amentagdo de um controlo detalhado dos recursos disponiveis
para o desempenho e os resultados. Tradicionalmente, o desempenho dos gestores e dos
servigos publicos ndo era medido ou avaliado de uma forma sistematica. A cultura
vigente enfatizava o cumprimento de regras por oposi¢do a responsabiliza¢do sobre os
resultados alcangados. (...) A énfase no desempenho requer mudangas fundamentais nos
processos de responsabilizagdo e nos processos or¢amentais, mas requer também
alteracoes nas atitudes culturais e nos comportamentos dos individuos e das

organizagoes.”.

Seguindo esta linha de orientagdo, o poder do Parlamento no processo orcamental ¢
considerado amplo, por deter poderes ilimitados no que toca a alteragdo da proposta de
orcamento, “podendo aumentar a despesa ou reduzir a receita, sem se encontrar
vinculada a qualquer regra restritiva durante o processo de alteragcdo da proposta
or¢amental.”. Neste sentido, o Relatorio vem sublinhar o elevado o numero de projetos
de alterag@o a proposta de orcamento, apelidando-o “de bastante significativo”, embora
a taxa de aprovacdo no periodo em andlise (2006-2007) tenha sido baixa, devido a

conjugacao “de uma forte disciplina partidaria com um governo maioritario.”.

Sobre o processo de prestagdao de contas, o Relatério da OCDE faz mengao ao exame

anual da CGE pelo Tribunal de Contas, para efeitos de emissao de uma “opinido sobre a
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Conta Geral do Estado”. Quanto ao papel do Parlamento, sublinhou o seu “voto formal
na aprova¢do” da CGE, o que, em nossa opinido, ndo se coaduna com a importancia e a
exigéncia de maior controlo dos gastos publicos e maior eficiéncia na sua gestao. Como

sublinha Paz Ferreira, “as palavras-chave sdo plurianualidade, controlo e resultados™®.

3.5. A Lei de Enquadramento Orcamental em vigor: a Lei n.° 151/2015, de 11
de setembro

Em matéria de Contas, a nova Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 151/2015,

de 11 de setembro), trouxe algumas novidades, de que se destaca:

— O encurtamento do prazo para a apresentacio da CGE ao Parlamento,
antecipando aquele prazo de 30 de junho para 15 de maio do ano econdémico
seguinte ao que a CGE respeita;

— A fixagdo de prazo para o Tribunal de Contas emitir o respetivo parecer, até entao
inexistente (30 de setembro);

— A atribuicdo ao Tribunal de Contas de competéncia para proceder a certificacao

da CGE, dentro do prazo fixado para a emissdo daquele parecer.

Com tais alteragdes, a LEO/2015 veio acolher as orientagdes ha muito formuladas
pela OCDE e defendidas pela literatura, que vao no sentido de refor¢ar o controlo
orcamental ex post, enaltecendo, através da reducdo dos prazos, o contributo de tal
controlo na defini¢do da politica orcamental. A inteng¢do ¢ que o processo de tomada da
CGE relativa ao ultimo ano ocorra em simultdneo com o processo de aprovacdo da

proposta de lei do OE para o ano econdémico seguinte.

Em refor¢o desta ideia, esta mesma LEO passou a prever a audi¢cdo do Tribunal de
Contas “pela Assembleia da Republica no ambito da discussdo da proposta de lei do
Org¢amento do Estado, relativamente as recomendagoes constantes de pareceres do

Tribunal sobre a Conta Geral do Estado.”""".

Em simultaneo, a LEO/2015 veio reforcar o contetido e a informagdo que deve
constar da CGE, nos mesmos termos em que o fez em relacao ao OE. Assim, a CGE deve

conter “um relatorio, as demonstragoes or¢camentais e financeiras e as notas as

176 Ensaio de Finangas..., cit. pag. 277.
177 Artigo 38.°/6 da LEO/2015.
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demonstracoes or¢amentais e financeiras” (artigo 65.°), e ser acompanhada dos mapas
contabilisticos que integram o OE, incluindo o acumulado da divida consolidada do

Estado e os encargos com juros que lhe estao associados (artigo 67.°).

Refira-se, porém, que, apesar de datar de 2015, esta LEO apenas entrou em vigor, na
parte que ora nos interessa, em 2023, aplicando-se, pela primeira vez, a8 CGE relativa ao
ano de 2022, exceto quanto a certificagdo da CGE pelo Tribunal de Contas que s6 passou

a aplicar-se a CGE/2023.

118



CAPITULO II — O TRIBUNAL DE CONTAS

1. Generalidades

Como ja sabemos, o Tribunal de Contas faz parte do conjunto de Institui¢des
Superiores de Controlo (ISC) existentes nas democracias financeiras que t€ém por missao
fiscalizar a atividade financeira desenvolvida pelo Estado e demais entes publicos,
situando-se ao nivel mais elevado do controlo técnico. De acordo com o artigo 1.° da
Declaracdo de Lima, aprovada pela Internacional Organization of Supreme Court
(INTOSAI) em 197778 o controlo financeiro realizado pelas ISC faz parte de um sistema
cujo objetivo ¢ a dete¢do de infracdes ou desvios aos principios da legalidade, economia,
eficacia e eficiéncia da gestao financeira publica. Deste modo, sdo consideradas o garante
da legalidade financeira, cuja existéncia se torna crucial num Estado de Direito. Por isso,
os parlamentos nacionais, enquanto orgdos de controlo politico orcamental, sdo os
principais destinatdrios da sua atividade, existindo entre ambos, como ja assinaldmos por

varias vezes, uma relagdo de cooperacao e proximidade funcional.

Para assegurar a credibilidade institucional e a confianga democratica que lhes ¢é
depositada, ¢ condi¢do essencial que gozem de um estatuto de independéncia tal que as
proteja de influéncias externas. Por isso, os ordenamentos juridicos nacionais, através de
normas constitucionais ou legais, devem ir ao encontro de tal desiderato, dotando-as de

um conjunto de prerrogativas.

Atendendo aos trés modelos de ISC ja identificados (modelo jurisdicional, modelo
de Auditor Geral e modelo misto), o Tribunal de Contas faz parte do modelo jurisdicional,
por opgao do legislador constituinte de 1976 que o integrou no poder judicial, juntamente

com os demais tribunais (artigo 209.°).

178 A Declaragdo de Lima foi assinada durante o IX INCOSAI em 1977 no Peru, em Lima. Este documento
¢ considerado a Carta Magna do controlo publico. A sua preocupagdo fundamental é assegurar a
independéncia das ISC, os propositos da auditoria do setor publico, as relagdes das ISC com os parlamentos
€ 0s governos nacionais, os respetivos poderes para realizar auditorias, incluindo métodos e principios de
condugdo dessas auditorias e elaboracdo dos respetivos relatérios. Os principios estabelecidos na
Declaragdo de Lima foram reconhecidos pela Assembleia Geral da Organizagio das Nagoes Unidas, através
da Resolugdo n° 66/209 “Promovendo a eficiéncia, a accountability, a efetividade e a transparéncia da
administragdo publica por meio do fortalecimento das entidades fiscalizadoras superiores.”.
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2. Antecedentes e evolucao

Os antecedentes do Tribunal de Contas remontam aos primérdios do séc. XIII, altura
em que surgiu a preocupacdo de existir uma entidade que exercesse fungdes de
fiscalizagdo sobre o erario publico. Tal preocupagdo consolidou-se no reinado de D.
Dinis, no Século XIV, com a criagdo da Casa dos Contos que perdurou até 1761. Desde
entdo ¢ até a criagao do Tribunal de Contas em 1849, sucederam-se varias institui¢oes,

mas sem autonomia face ao Soberano!”’.

Refira-se que, a época, a Europa vivia um periodo de grandes convulsdes politicas e
sociais. Desde o fim da monarquia absoluta francesa, com a revolugdo de 1789 e a
afirmacao do idedrio liberal assente na liberdade, na igualdade e na separagdo de poderes,
que a estrutura ideoldgica europeia dominante se sentiu fortemente abalada. A defesa dos
poderes instituidos conduziu a unido dos reis europeus absolutistas que declararam guerra
a Franga. Como resposta, iniciou-se um movimento de conquistas e dominio francés,

marcando, irremediavelmente, a estrutura politico-institucional europeia.

Na parte que ora nos interessa — do controlo externo independente — a existéncia de
uma institui¢do que procedesse a fiscalizacdo dos gastos do Estado encontrava-se
consagrada nos velhos estatutos constitucionais de alguns paises como a Bélgica, Hungria
e Japao. Na quarta republica francesa, em 1908, Napoledo criou uma verdadeira jurisdi¢do
financeira independente, sendo uma das primeiras a surgir em todo o mundo com essa
independéncia (La Cour des Comptes)'*°. O modelo napolednico acabou por influenciar
a criagdo dos tribunais dos paises invadidos como Portugal (1849), Italia (1862) e Bélgica
(1883). Segundo este novo modelo, finalmente as ISC afirmavam-se independentes do
poder politico, dispondo de poderes ndo apenas para fiscalizar, mas também para julgar

a pratica de infragdes financeiras.

17 Em 1761 a Casa dos Contos foi substituida pelo Erario Régio; em 1832 sucedeu-lhe o Tribunal do
Tesouro Publico que, por sua vez, foi substituido pelo Conselho Fiscal de Contas em 1844. Todas as
restrigdes tiveram em comum a preocupagao de assegurar o controlo das contas do Reino.

180 1n Aguedo de Oliveira, O Centendrio do Tribunal de Contas Portugués, Edi¢io do Autor, Lisboa 1949,
pag. 10 e ss.
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2.1. A génese do Tribunal de Contas

Em Portugal, o liberalismo impds-se definitivamente a partir de 1820, mas s6 em

1849 viria a ser criado o Tribunal de Contas'®!

. A sua criagdo representou uma opgao
consciente e a procura de uma solugdo para o estado desastroso em que se encontravam
as finangas publicas do pais. Alids, como afirma Sousa Franco, “a questdo financeira
permaneceu como a questdo politica essencial, em particular a eterna questdo do défice

(...) pelo menos até 1930”132,

Em paralelo, os ideais liberais saidos da revolucdo francesa acentuavam a
preocupacao em criar uma instancia de controlo que fosse verdadeiramente independente
do poder politico. Nas palavras do Governo de entdo, a sua criac¢do justificava-se por se
tratar de uma "institui¢do necessaria em qualquer governo regular, qualquer que seja a

forma e principio da sua constitui¢do™®?.

Assim, apesar de alguma contestagdo, os principios da independéncia e da
inamovibilidade acabaram por prevalecer. Numa interven¢ao na Camara dos Deputados
em junho de 1849, Agostinho Albano afirmava: “(...) um Tribunal de Contas sem as
garantias indispensaveis, para poder funcionar, é um fantasma, mas ndo pode existir, é
uma ilusao ou entidade nulla, e seria maior o epigrama para o Governo que o nomeasse,
quando este Tribunal fosse chamado a tomar strictas contas da lei do or¢amento, sem ter
as garantias precisas para ser livremente exercida a sua missdo (...). Em Franga, modelo
para todos os tribunais desta ordem, modelo para o Tribunal de contas da bélgica, para
o Audit Office em Inglaterra, que nao tem paridade alguma com o Tribunal de Contas

(...) todos esses tribunais mostram positivamente a existéncia de uma garantia dessa

181 Do ponto de vista constitucional, somente com a promulgacdo da Constituigdo liberal de 1838 a fungdo
de controlo financeiro foi autonomizada, através da institucionalizagdo do Tribunal de Contas como 6rgao
independente de controlo das finangas publicas, nos seguintes termos: “Haverd um Tribunal de Contas,
cujos Membros serdo eleitos pela Camara de Deputados. 1.° - Pertence ao Tribunal de Contas verificar e
liquidar as contas da receita e despesa do Estado, e as de todos os responsaveis para com o Tesouro
Publico. 2.° - Uma lei especial regulard a sua organizagdo e mais atribui¢ées.”. Contudo, antes mesmo da
referida lei surgir, em 1842, Costa Cabral restaurou a Carta Constitucional de 1826, adiando a criagdo
efetiva do Tribunal. Somente em 1849, ainda sob a égide do Governo de Costa Cabral, tal viria a acontecer,
através do Decreto de 10 de novembro de 1849 (Tribunal de Contas, 1995, pag. 6).

82 In Ensaio sobre as Transformacdes Estruturais das Financas Publicas Portuguesas: 1900-1980,
Analise Social, vol. XVIII, 1972, pag. 111.

183 Relatorio e Decreto de 10 de novembro de 1849: Reforma da Administragdo Superior da Fazenda
Publica.
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ordem (...)”'**. E foi esta a determinacio que marcou a diferenca de base ideologica do
Tribunal de Contas criado em 1849 relativamente aos 6rgdos anteriores com 0 mesmo
perfil funcional. Os seus membros, Presidente ¢ Conselheiros, passaram a ser nomeados
pelo Rei, em vez do Governo, beneficiando de estatuto equiparado ao dos juizes do
Supremo Tribunal de Justica, incluindo o regime de incompatibilidades com o exercicio

de outras fungdes.

2.2. A reforma de 1859

Dez anos apos a sua criagdo (1859), o Tribunal foi objeto de uma reforma de que
resultou, a semelhanca do modelo napolednico, a autonomizagdo da funcdo judicidria
(julgamento das contas) da fun¢do de fiscaliza¢do dos atos do Governo. Neste ambito,
compete-lhe informar, através da declaragdo e relatorio anual, as Camaras Legislativas de
desvios, irregularidades ou incumprimentos da Lei que tenha descoberto no exame e
confrontacdo das contas. A par disso, procede ao julgamento dos responsaveis. A propria

estrutura organica do Tribunal passou a refletir esta dicotomia.

Em 1881, na sequéncia de uma visita de um delegado do TC portugués ao Tribunal
belga, foi instituida a fiscalizagdo prévia, um mecanismo de controlo que acresceu aos
que o Tribunal j& detinha. Com a fiscalizagdo prévia pretendeu-se antecipar o controlo da
legalidade das despesas para antes da respetiva realizagdo, por forma a evitar desvios as
autorizagdes parlamentares e aos limites or¢camentais. Refira-se que ndo s6 na Bélgica
este tipo de fiscalizacdo tinha sido adotado, mas também em Itdlia (1862). Em Portugal
seguia-se de perto este modelo de controlo, conforme comprovam os debates nas Camaras

Legislativas'®.

2.3. A implantac¢io da Republica e a extin¢cao do Tribunal de Contas

O fim da monarquia liberal e a implantacdo da Reptblica em 1910 trouxeram a
extingdo do Tribunal de Contas. Em sua substitui¢ao foi criado o Conselho Superior da

Administragdo Financeira do Estado (CSAFE), em 11 de abril de 1911. Entre as

184 Intervengdo na sessdo de 28 de junho de 1849 na Camara dos Deputados.

185 Vd. in Tribunal de Contas, vol. 1, 1999, pag. 141.
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motivacdes apontadas para esta alteragdo figuram a fraca eficacia do Tribunal'®® e as
transformagdes politicas e econdmicas resultantes da mudanca de regime. Assim, 0s
membros do novo CSAFE passaram a ser designados pela Camara dos Deputados, em
representacao do povo, e por associagdes de interesse, em representacdo dos setores de
atividade econdmica: proprietarios, comerciantes, industriais e agricultores. Enquanto
membros do CSAFE também ndo podiam exercer quaisquer outras fungdes publicas ou

privadas.

A nova instancia de controlo continuou a exercer as fungdes que haviam sido
cometidas ao Tribunal de Contas, mas a falta de especializacdo dos seus membros levou
a sua substituicdo, em 1919, pelo Conselho Superior de Finangas'®’. Durante os anos da
sua existéncia, este Conselho igualmente assegurou a continuidade da instituicdo que

havia substituido'®®.

2.4. O Tribunal de Contas durante o Estado Novo

A grande alteragdo so viria a acontecer em 1930 com a reposicao da “figura” Tribunal
de Contas (Decreto n.° 18962 de 25 de outubro de 1930). Porém, como ¢ sabido, tratou-
se de uma simples aparéncia, uma vez que as func¢des que lhe foram cometidas — “julgar
as contas” e conceder o “visto” — ndo eram exercidas de forma independente. Os seus
membros, Presidente e oito vogais, eram nomeados, de forma vitalicia, pelo Ministro das
Finangas, eliminando-se, deste modo, as representacdes parlamentares e das associagoes
econdmicas. Também a Dire¢do-Geral do Tribunal, que integrava os respetivos servigos

de apoio, era nomeada pelo Ministro das Financas.

A nova orientagdo politico-ideologica encontrou reflexo na Constituicdo Politica de
1933, que manteve o Tribunal de Contas fora do texto fundamental, subsistindo uma
referéncia a competéncia para apreciar as Contas do Estado!®’. Efetivamente, o artigo

91.°/3 atribuiu a Assembleia Nacional competéncia para “tomar” as contas respeitantes a

18 Sobre a polémica dos “adiantamentos” a Casa Real que, segundo alguns autores, podera ter contribuido
para a extingdo do TC, vd., Tribunal de Contas, /50 anos de Tribunal de Contas — 1849-1999, Ed. TC,
Lisboa, 1999, pags. 41-47.

187 Conforme documentado em Tribunal de Contas, Ed. Tribunal de Contas, 1993, pag. 59.

138 Idem, pag. 48.

139 Nos termos dos artigos 91.%/3 e 171.° da Constituigdo Politica de 1933.
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cada ano economico, as quais lhe seriam apresentadas com o relatdrio e a decisdo do

Tribunal de Contas.

Durante o Estado Novo o estatuto juridico-constitucional do Tribunal manteve-se
praticamente inalterado. Somente com a promulgagdo da Constitui¢do da Republica de
1976 e as alteragdes politico-ideoldgicas que lhe sucederam, se iniciou uma nova fase na
histéria da Instituicdo, marcando a sua evolugdo até a atualidade, incluindo a sua relagao

com o Parlamento.

3. O Tribunal de Contas na Constituicio da Republica de 1976

A primeira nota digna de registo resulta da circunstincia de o Tribunal de Contas ter
em 1976 recuperado o estatuto juridico-constitucional que lhe havia sido atribuido pela
Constituicdo de 1838. Colocado entre os demais Tribunais, o Tribunal passa, em

% revestindo a

definitivo, a fazer parte integrante da estrutura judicidria portuguesa’
natureza de 6rgdo de soberania, a par dos demais tribunais, do Presidente da Republica,
da Assembleia da Repuiblica e do Governo'®!. Esta recriagdo constitucional do Tribunal

representou a afirma¢do da sua independéncia face ao Executivo e ao Legislativo.

Integrado no poder judicial, o Tribunal € titular das mesmas prerrogativas de
independéncia tipicas dos demais tribunais, de que se destacam o autogoverno, a
inamovibilidade, a irresponsabilidade, a obrigatoriedade das suas decisdes e a exclusiva
sujei¢do a lei'”2. O seu Presidente passa a ser nomeado pelo Presidente da Republica, sob
proposta do Governo'®®, assim se conferindo legitimidade democritica indireta a
instituicdo (Alfredo José de Sousa, 1999). Os restantes membros do colégio continuaram
a ser nomeados pelo Ministro das Financas, sendo que, somente a partir 1989, passaram
a ser nomeados pelo Presidente do Tribunal na sequéncia de concurso publico!**.
Também s0 a partir desta data a Direcao-Geral deixou de estar subordinada ao Ministério
das Finangas, transferindo-se tal subordinagdo para o Presidente do Tribunal, sobre a qual

dispde de poderes idénticos aos que integram a competéncia ministerial.

190 Artigo 212.° da versdo originaria da Constituicdo de 1976 (atual artigo 209.°).
191 Nos termos do artigo 110.° da CRP (versdo atual).

192 Cf. artigos 202.° a 206.° da CRP.

193 Nos termos do artigo 133.°, alinea m), da CRP.

194 Assim determina o artigo 18.° da LOPTC.
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Desde a sua versao originaria que a Constitui¢do da Republica conferiu ao Tribunal
de Contas amplas responsabilidades em matéria de controlo or¢amental, atribuindo-lhe
competéncia para “dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, fiscalizar a legalidade
das despesas publicas e julgar as contas que a lei mandar submeter-lhe.” (artigo 219.°

da CRP na versao originaria).

Em matéria de controlo de Contas, o artigo 108.°, n.° 5, da CRP veio precisar que a
execu¢ao do OE serd “fiscalizada pelo Tribunal de Contas e pela Assembleia da
Republica, que, precedendo parecer daquele Tribunal, apreciara e aprovara a Conta

Geral do Estado (...)".

Como se pode observar, a luz da versdo originaria da CRP, o Tribunal de Contas
“renasceu” com o estatuto de verdadeiro Tribunal, dispondo apenas de poderes de
controlo financeiro, entre os quais se destaca a fiscalizagdo da execucdo do OE para
efeitos de emissao do parecer sobre a CGE. Nesta 6tica, ¢ legitima a afirmagao de que o
Parlamento surge como o destinatario privilegiado da sua atividade (José Tavares, 1998),

afirmacao esta que se mantém atual.

Contudo, tem também de se reconhecer que foi com a revisao constitucional de 1989
que o Tribunal de Contas viu consolidado o seu estatuto constitucional de Tribunal. Em
virtude desta revisdo, o texto constitucional expressamente lhe atribuiu o exercicio de
poderes jurisdicionais, enquanto refor¢ou a sua qualidade de 6rgado supremo de controlo
financeiro, em termos tais que permitiu a sua expansdo para novas areas nela ndo
contempladas de modo explicito (Eduardo Paz Ferreira, 2020). Assim, o entdo artigo
219.°- artigo 216.° na versdo saida da revisdo constitucional de 1989!%° — passou a prever

o0 seguinte:

“l. O Tribunal de Contas é o orgdao supremo de fiscalizagdo da legalidade das
despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe,

competindo-lhe, nomeadamente:

a) Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranga social e a

das regioes autonomas,
b) Efetivar a responsabilidade por infragoes financeiras, nos termos da lei;

¢) Exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por lei.

195 Lei Constitucional n.® 1/89, de 8 de julho.
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2. O Tribunal de Contas pode funcionar descentralizadamente, por sec¢oes

regionais, nos termos da lei. %%

A partir de entdo, o Tribunal de Contas assumiu uma estrutura funcional hibrida,
passando a dispor de poderes de controlo financeiro e poderes jurisdicionais para proceder
a efetivagdo de responsabilidades financeiras. Em simultaneo, os seus dominios de a¢cao
deixaram de se esgotar nos que estavam expressamente identificados no texto
constitucional, adotando o legislador constituinte uma férmula que deixa em aberto a
possibilidade de exercer outras competéncias, ou seja, as que “(...) lhe forem atribuidas
por lei.”. O mesmo se diga em relagdo a efetivacdo de responsabilidades por infragdes
financeiras, cujos contornos e tipificagdo sdo igualmente deixados para o legislador

ordinario.

4. A organizacio e o funcionamento do Tribunal a luz da Lei

4.1. A Lei n.° 86/89, de 8 de setembro

A Lei que viria a concretizar o disposto no artigo 216.° da Constituicdo da
Repuiblica'®’ foi a Lei n.° 86/89, aprovada dois meses apds a revisdo constitucional de
1989. Desta feita, constituiu a primeira Lei, apoés a Constituicdo de 1976, que veio
estabelecer o quadro normativo por que se devia pautar a organizacao, o funcionamento

e a atividade do Tribunal.

Com base neste quadro normativo, o Tribunal de Contas viu alargado o seu colégio
de juizes, agora em niimero de dezoito (incluindo um em cada uma das Se¢des existentes
nos Acores e da Madeira), recrutados por concurso publico e com categoria, direitos e

prerrogativas idénticos aos juizes do Supremo Tribunal Administrativo (artigo 40.°).

Em termos funcionais, a jurisdicdo do Tribunal passou a abranger os servigos e
organismos que integram a Administragdo Publica (direta, indireta, local e regional),
incluindo as associagdes publicas e “(...) outros entes publicos sempre que a lei o

determine.” (artigo 1.°, n.° 3), competindo-lhe:

196 Atual artigo 214.°.
197 Atual artigo 214.°.
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f)

Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da Seguran¢a Social;
Dar parecer sobre as contas das regioes autonomas;

Fiscalizar previamente a legalidade e a cobertura or¢camental dos documentos
geradores de despesa ou representativos de responsabilidades financeiras
diretas ou indiretas;

Julgar as contas dos organismos, servigos e entidades sujeitos a jurisdi¢do do
Tribunal;

Fiscalizar a legalidade das despesas dos organismos, servicos e demais
entidades em regime de instala¢do;

Assegurar, no dmbito nacional, a fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos
financeiros oriundos das Comunidades Europeias, de acordo com o direito
aplicavel e em cooperagdo com os orgdos comunitarios competentes. (artigo 8.°).

Em linhas gerais, o Tribunal de Contas afirmou-se como um Tribunal superior, de

competéncia especializada em matéria financeira, dispondo de véarios instrumentos de

controlo, entre os quais figura a emissdo do Parecer sobre a CGE, podendo ainda, de

forma complementar, julgar a responsabilidade financeira.

4.2. A Lei n.” 14/96, de 8 abril

O primeiro grande passo dado nesse sentido ocorreu com a adog@o da Lei n.° 14/96.

Efetivamente, esta Lei, em pouco artigos, trouxe importantes novidades a atividade do

Tribunal, nos seguintes termos:

Diversificou, em muito, o leque de entidades sujeitas a sua fiscalizag¢do, passando
a abranger as empresas publicas, as sociedades de capitais publicos, as sociedades
de economia mista controladas ou participadas, as empresas concessionarias € as
fundagdes de direito privado;

Reforcou os seus poderes de controlo, podendo agora realizar, em qualquer altura,
inquéritos, auditorias e outras agoes de controlo sobre a legalidade, incluindo a

boa gestdo financeira e o sistema de controlo interno.” (artigo 2.°);
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— Fortaleceu as relagdes institucionais com o Parlamento, consagrando,
expressamente, a possibilidade de o Tribunal realizar agdes de fiscalizagao a sua
solicitacdo [artigo 1.%1, alinea f)], e a obrigatoriedade de envio ao Parlamento dos
relatorios produzidos pelo Tribunal, na sequéncia das agdes de fiscalizacdo que

realizar (artigo 2.°/4).

Desta forma se estendeu a agdo do Tribunal a novos dominios, quer em termos
subjetivos quer objetivos, uma vez que passou a poder fiscalizar a atividade de entidades
até entdo fora da sua jurisdi¢do, como a realizar auditorias que ndo se limitam a verificar
o cumprimento da Lei, abrangendo a economicidade, eficacia e a eficiéncia da despesa
ou da gestdao publica. Em paralelo, seguindo a logica de que o principal destinatario da
atividade de controlo empreendida pelo Tribunal continua a ser o Parlamento, atribui-se
a este ultimo o poder de lhe solicitar a realiza¢do de ac¢des de fiscalizagdo a atividade das

entidades referidas.

4.3. A Lei n.” 98/97, de 26 de agosto

A Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, denominada Lei de Organizag¢do e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC), consolidou o caminho que havia sido iniciado em 1989,
permitindo que, definitivamente, o Tribunal de Contas se afirmasse como uma instituicao
suprema de controlo financeiro, sem esquecer a sua vertente jurisdicional, o que faz dela
uma instituicdo sui generis. Em concreto, a LOPTC alargou a sua jurisdi¢do a todas as
entidades que tenham a seu cargo a gestdo ou utilizacdo de dinheiros ou outros valores
publicos, ainda que com cardter meramente ocasional, independentemente da sua

natureza publica ou privada, econémica ou administrativa (cf. artigo 2.°).

Em simultaneo, a LOPTC refor¢ou a sua competéncia material essencial, dispondo

agora do poder de:
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— Emitir Parecer sobre a CGE, incluindo a conta da seguranca social, a Conta da
Assembleia da Republica, a Conta da Presidéncia da Republica!®®, as Contas das
Regides e das respetivas Assembleias Legislativas, pronunciando-se sobre a
legalidade e regularidade financeiras de todas operagdes realizadas no ano
econdmico em causa'®’;

— Verificar previamente a legalidade e o cabimento or¢amental dos atos e contratos
geradores de despesa publica®?’;

— Realizar auditorias, por sua iniciativa ou a solicitacdo da Assembleia da
Republica ou do Governo, em qualquer altura, de qualquer tipo ou natureza,
podendo neste ambito apreciar a legalidade, mas também a economicidade,
eficiéncia e eficicia da gestdo publica!;

— Verificar as contas de todas as entidades publicas individualmente consideradas

(administrativas, empresariais, fundacionais ou associativas)>*?.

Em complemento, o Tribunal dispde do poder para proceder a efetivacdo de
responsabilidades financeiras, condenando a reposicao dinheiros ou valores publicos
todos aqueles que deles tenham feito uso ilegal, em prejuizo do erario publico
(responsabilidade financeira reintegratoria), e/ou ao pagamento de multas, em caso de
incumprimento culposo das normas disciplinadoras da atividade financeira publica

(responsabilidade financeira sancionatéria)®®.

5. O Tribunal de Contas e a fiscalizacao da CGE

Em matéria de controlo das contas do Estado, a Constituicao da Republica de 1976,
desde a sua versdo originaria como vimos, foi muito clara na afirmagdo de que a
fiscalizacdo da execucdo do OE ¢ responsabilidade conjunta do Tribunal de Contas e da
Assembleia da Republica, competindo a esta a sua apreciacdo e votacdo e aquele a

emissao de parecer. Sobre os demais poderes de fiscalizagdo orgamental do Parlamento e

198 Dar parecer sobre a conta da Presidéncia € uma competéncia recentemente atribuida ao TC pela Lei do
OE (aprovada pela Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro — artigo 253.%/2).

199 A competéncia para emitir Pareceres nos termos referidos é-lhe expressamente atribuida pela
Constituicdo da Republica [cf. artigo 214.°, n.° 1, alinea a)].

200 Spbre o visto em especial dispdem os artigos 44.° ¢ ss da LOPTC.

201 Agsim preveem os artigos 5.° € 55.° da LOPTC.

202 Cf. artigos 5.°, 51.° € 53.°, todos da LOPTC.

203 Nos termos dos artigos 59.° a 70.° da LOPTC.
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do Tribunal de Contas, o legislador constituinte nada acrescentou (ou veio a acrescentar
nas sucessivas revisoes constitucionais), deixando espaco para que o legislador ordinario
pudesse densificar as suas competéncias, o que veio efetivamente a verificar-se conforme

veremos adiante.

De qualquer modo, foi em cumprimento deste enquadramento constitucional que a
Lei n.° 86/89, de 8 de setembro, veio regular o controlo das CGE, fixando o seu ambito

de apreciagdo nos seguintes termos:

a) “No parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da Seguran¢a Social, o
Tribunal de Contas aprecia, designadamente, os seguintes aspetos:

b) A atividade financeira do Estado no ano a que a Conta se reporta,
designadamente nos dominios do patrimonio, das receitas, das despesas, da
tesouraria e do crédito publico;

¢) O cumprimento da Lei do Enquadramento do Or¢amento do Estado e legislacdo
complementar,

d) O inventario do patrimonio do Estado,

e) A execugdo dos programas plurianuais do Or¢amento do Estado, com referéncia
especial a respetiva parcela anual;

f) A movimentagdo de fundos por operagoes de tesouraria, discriminados por tipos
de operagoes;

g) As responsabilidades, diretas ou indiretas, do Estado, incluindo a concessdo de
avales;

h) As subvengoes, subsidios, beneficios fiscais, créditos e outras formas de apoio

concedidas pelo Estado, direta ou indiretamente.”.

Para tanto, o Tribunal deve fiscalizar a execucdo do OE, programando, com total
autonomia, as agdes que entender por convenientes (cf. artigo 21.°) e alocando os recursos
que considerar adequados. Tem direito “(...) @ coadjuvagdo de todas as entidades
publicas e privadas (artigo 31.°/1), podendo, ainda, sempre que necessario, recorrer a
empresas de auditoria, em complemento do trabalho desenvolvido pelos seus servicos de
apoio (artigo 32.°). Concluida a aprecia¢do da legalidade e regularidade das operagdes

referidas, o Tribunal emite um Parecer, sustentado por um Relatoério.

Como ja observamos, o Parecer em referéncia constitui um ato meramente opinativo,

que reveste natureza técnica, ou seja, nao jurisdicional. A este propdsito, vale a pena
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recordar Sousa Franco, que entende ndo poder ser outra a sua natureza, uma vez que “ndo
se entenderia que um verdadeiro ato jurisdicional fosse depois objeto de apreciagdo pela
Assembleia da Republica; apesar de serem diversos os critérios de juizo da Assembleia
e do Tribunal, o legislador ndo quis sujeitar a Assembleia a apreciar negativamente um

ato que, em termos de aplicacdo do Direito, houvesse jd sido declarado regular™**.

Assim, ainda que na apreciacdo da CGE o Tribunal identifique situagdes suscetiveis
de conduzir ao apuramento de responsabilidades, entende-se que o parecer constitui “um
tipico ato consultivo do Parlamento, a praticar antes de este “tomar as contas” do
Governo®®. Por outras palavras, o parecer ndo é vinculativo, na medida em que nio
determina o sentido da votacdo do Parlamento, mas € obrigatdrio, uma vez que as contas

nao poderdo ser votadas enquanto o Tribunal ndo emitir o seu Parecer.

Significa, em suma, que a apreciacdo da responsabilidade orcamental ¢ competéncia
do Parlamento, através do exame e votacdo da CGE, prevendo a LEO ab initio que, caso
ndo seja aprovada, possa o Parlamento determinar a efetivacdo das correspondentes

responsabilidades®®®.

A LEO/2001 manteve esta redacdo, mas passou a prever que o Plendrio da
Assembleia poderd determinar a efetivacdo de eventuais responsabilidades financeiras ou
criminais decorrentes da execugdo do OE, quer a CGE tenha ou ndo sido aprovada (artigo

67.°). Esta versdo foi revogada pela LEO/2015 em vigor.

A Lein.®98/97, de 26 agosto, que sucedeu a Lei n.° 86/89, destacou a importincia do
controlo da execucdo orcamental, autonomizando, no respetivo artigo 36.°, os poderes do

Tribunal, bem como a relacdo com o Parlamento, nos seguintes termos:

1) O Tribunal de Contas fiscaliza a execu¢do do Or¢amento do Estado, incluindo
o da seguranga social, podendo para tal solicitar a quaisquer entidades, publicas
ou privadas, as informagoes necessarias.

2) As informagoes assim obtidas, quer durante a execugdao do Or¢camento quer até

ao momento da publicagdo da Conta Geral do Estado, podem ser comunicadas

204 In Finangas Publicas..., cit., 1995, pag. 477.

205 Idem.

206 At¢ 2015 a Lei a que nos referimos era a Lei de Enquadramento Orgamental: primeiro a Lei n.° 6/91, de
20 de fevereiro (artigo 24.%/3), depois a Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto (artigo 69.%/2, e, na versdo final,
depois das alteracdes que sofreu, artigo 73.%/3). Atualmente, esta matéria encontra-se prevista na Lei n.°
98/97, de 26 de agosto, que aprova a Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), no
seu artigo 5.%3.
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a Assembleia da Republica, com quem o Tribunal e os seus servi¢os de apoio
poderdo acordar os procedimentos necessarios para a coordenagdo das
respetivas competéncias constitucionais de fiscaliza¢do da execug¢do or¢amental
e, bem assim, para apreciagdo do relatorio sobre a Conta Geral do Estado, tanto
durante a sua preparagdo como apos a respetiva publicagdo.

3) A Assembleia da Republica pode solicitar ao Tribunal relatorios intercalares
sobre os resultados da fiscaliza¢do do Or¢amento ao longo do ano, bem como a
prestac¢do de quaisquer esclarecimentos necessarios a apreciagdo do Or¢amento

do Estado e do relatorio sobre a Conta Geral do Estado (...)".

Ao abrigo desta mesma Lei, a cooperacdo entre Tribunal e Parlamento pode ser
intensificada por recurso a outros mecanismos, como sejam o poder de o Parlamento
solicitar ao Tribunal acdes de fiscalizacdo (auditorias) especificas [artigo 5.%/c)],
informagdes ou esclarecimentos que sejam relevantes para o exercicio da respetiva fungo
de controlo politico, incluindo a presenga do respetivo Presidente para eventuais
esclarecimentos®’’. Por seu lado, o Tribunal deve levar ao conhecimento do Parlamento

os resultados das ac¢des de fiscalizacdo por si desenvolvidas que se afigurem relevantes.

Na sequéncia da evolucdo do processo orcamental e do &mbito e conteudo da CGE,
também o ambito de apreciagdo do Tribunal de Contas foi alargado, passando o artigo

41.° da LOPTC a prever o seguinte:

“I - No relatorio e parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranga
social, o Tribunal de Contas aprecia a atividade financeira do Estado no ano a que
a Conta se reporta, nos dominios das receitas, das despesas, da tesouraria, do

recurso ao crédito publico e do patrimonio, designadamente nos seguintes aspetos:

a) O cumprimento da Lei de Enquadramento do Or¢amento do Estado, bem como
a demais legislagdo complementar relativa a administragdo financeira;

b) A comparagdo entre as receitas e despesas or¢amentadas e as efetivamente
realizadas; c) O inventario e o balango do patrimonio do Estado, bem como as
alteracoes patrimoniais, nomeadamente quando decorram de processos de
privatizagdo;

¢) Os fluxos financeiros entre o Org¢amento do Estado e o sector empresarial do

Estado, nomeadamente quanto ao destino legal das receitas de privatizagoes,

207 Nos termos do artigo 11.°/4 da LOPTC.
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d)

e)

D

g

h)

A execugdo dos programas plurianuais do Or¢amento do Estado, com referéncia
especial a respetiva parcela anual;

A movimentagdo de fundos por operagoes de tesouraria, discriminados por tipos
de operagoes;

As responsabilidades diretas do Estado, decorrentes da assun¢do de passivos
ou do recurso ao crédito publico, ou indiretas, designadamente a concessdo de
avales;

Os apoios concedidos diretos ou indiretamente pelo Estado, designadamente
subvengoes, subsidios, beneficios fiscais, créditos, bonificacoes e garantias
financeiras;

Os fluxos financeiros com a Unido Europeia, bem como o grau de observdincia

dos compromissos com ela assumidos.”.

Seguindo esta linha de orientagdo, o Parecer deixou de emitir um simples juizo sobre

a legalidade das operagdes subjacentes a execucdo do OE, para também passar a

pronunciar-se sobre “a economia, a eficiéncia e a eficacia da gestdo (...)" (artigo 41.°/2).

Ao mesmo tempo, pode o Tribunal “formular recomendagéoes a Assembleia da Republica

ou ao

Governo, em ordem a ser supridas as deficiéncias de gestdo or¢amental,

tesouraria, divida publica e patrimonio, bem como de organizagdo e funcionamento dos

servigos.” (artigo 41.%/3).

6. Nota conclusiva

Do que vimos até entdo sobre o estatuto legal do Parlamento e do Tribunal de Contas,

¢ possivel extrair algumas conclusdes.

Em relacao ao Parlamento, sobressai:

Uma dimensdo pluridimensional, dada a responsabilidade de desenvolver um
conjunto vasto de fungdes, algumas de elevada tecnicidade, como ¢ o caso do
processo de fiscalizagdo orcamental;

A instabilidade organizativa nas primeiras décadas da democracia, como atestam

as muitas alteragoes introduzidas ao RAR;
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— O crescente predominio das comissoes parlamentares, sinal de eficiéncia (Jorge
Fernandes, 2015), mas de maior exigéncia quanto a respetiva capacidade de
trabalho;

— O mediatismo da atividade parlamentar, a partir da reforma de 2007, potenciador
das escolhas e das preferéncias dos deputados, em fun¢do dos interesses do
partido politico ou do grupo parlamentar que representam,;

— A institucionaliza¢do de uma relacao aberta e de colaboracdao com o Tribunal de

Contas?%8,

Em relacao a comissao parlamentar especializada em matéria financeira, destaca-se:

— A preferéncia por uma comissao parlamentar de finangas, em detrimento de uma
comissao especializada em contas publicas;

— A responsabilidade em proceder a analise da CGE e de informar o Plenario sobre
a execugdo or¢amental;

— A titularidade de autonomia organizativa e funcional®"’;

— A titularidade de um vasto conjunto de poderes de acompanhamento e
fiscaliza¢ao orcamental;

— O insuficiente apoio interno ao nivel técnico?'’;

— A possibilidade de recurso a estudos e pareceres externos.

208 Além do relatorio e parecer sobre a CGE, a Lei n.° 86/89, de 8 de setembro, desde logo conferiu ao
Parlamento a faculdade de solicitar-lhe a realizagdo de inquéritos e auditorias (artigo 16.%/5). Esta relagdo
veio a estreitar-se, como vimos, a partir de 1997. Efetivamente, a nova Lei de Organizagio e Processo do
Tribunal de Contas fez recair sobre este 6rgéo de soberania o dever de: (i) comunicar as informagdes obtidas
durante a execugdo do Orgamento e até a0 momento da publicagdo da CGE (artigo 36.%/2); (i1) comunicar
informagoes, relatorios ou pareceres relacionados com as respetivas fungdes de controlo financeiro,
nomeadamente mediante a presenca do Presidente ou de relatores em sessdes de comissdo; colaboragdo
técnica dos servigos de apoio (artigo 11.°/4); (iii) elaborar, a solicitagdo do parlamento, relatdrios
intercalares sobre os resultados da fiscalizagdo do OE ao longo do ano; (iv) prestar quaisquer
esclarecimentos necessarios a apreciagdo do relatorio sobre a CGE (artigo 36.%3).

209 Desde 1976 que gozam de autonomia organizativa, aprovando o seu proprio regimento e definindo o
seu funcionamento (artigos 116.° e 111.°, respetivamente). Assim, as reunides sdo marcadas pela comissido
ou pelo respetivo presidente, assim como a ordem do dia, ouvidos os representantes de cada grupo
parlamentar na comiss@o. Esta autonomia compreende a elaboragdo do respetivo plano de atividades e
orcamento.

219 Somente em 2006, com a criagdo da UTAO, a comissdo de finangas passou a dispor de apoio técnico
especializado. Por seu lado, a UTAO ndo constitui um servigo dedicado, em exclusivo, a apreciacdo das
contas do Estado. Compreende-se, por isso, que o grupo de trabalho que esta na origem da revisdo do RAR
em 2007 tivesse colocado em destaque o fraco desenvolvimento das “capacidades técnicas” e as condigdes
de trabalho.
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Em relacdo a CGE, sublinhe-se:

— A defini¢ao legal da respetiva estrutura e contetido somente em 1991;

— A consagracao regimental do processo de apreciacdo e votacdo da CGE apenas em
1985;

— A apreciagdo e votacdo em simultdneo com o Plano até 1993;

— O significativo distanciamento temporal entre a execu¢do do OE e a apreciagdo da
CGE21 1

Quanto ao Tribunal de Contas:

— Nao ¢ uma institui¢do de controlo exclusivamente dedicada a fiscalizacdo da CGE;
— Apenas no inicio dos anos 90 viu confirmada a sua independéncia face ao poder

executivo.

21T Até 1991 tal distanciamento foi de dois anos, o que seriamente dificultou que as contas fossem prestadas
pelos governos que haviam executado o orgamento respetivo. A partir de 1991, passou para um ano e meio,
e em 2001 para um ano.
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CAPITULO III - A PRATICA PARLAMENTAR NO PROCESSO DE DISCUSSAO E
VOTACAO DA CGE

1. Evolugao cronologica do processo de discussao e votacdo da CGE

A evolugdo registada ao nivel do estatuto legal do Parlamento e do Tribunal de Contas
marcou os primeiros anos da atividade parlamentar. Efetivamente, desde a promulgacao
da Constituicdo da Republica de 1976, o processo de apreciacao e votagao da CGE

conheceu trés estadios de evolucao:

1. Um primeiro, que decorreu entre 1976 e 1990, durante o qual o Parlamento nao
apreciou nem votou as CGE;

2. Umsegundo, entre 1991 € 2007, em que houve lugar a sua apreciagdo e votagao,
mas de forma irregular;

3. Um terceiro, iniciado em 2008, que marca o inicio da apreciagdo e votacao

regular das CGE.

Significa que, apesar de a Lei, desde 1976, atribuir ao Parlamento a responsabilidade
de “tomar” as Contas do Estado, mediante parecer do Tribunal, somente a partir de 1990

tal veio a acontecer, ganhando este processo regularidade apenas em 2008.

Observemos melhor o que aconteceu em cada um destes estadios.

1.1. Auséncia de fiscalizacao das Contas do Estado até 1990

Durante os primeiros anos apds a promulgacdo da Constituicdo de 1976, mais
concretamente até 1990, ndo houve lugar a exame parlamentar das CGE. Somente a partir
de 1991, ha registo de que o Parlamento tenha passado a exercer esta sua competéncia,
mais concretamente, na sessao plenaria que teve lugar no dia 21 de junho daquele ano,
em que se procedeu a aprovacdo das contas referentes a 13 exercicios, referentes ao
periodo de 1976-1988. Tal facto ficou a dever-se ao trabalho desenvolvido por uma

subcomissao especial criada para proceder a analise das referidas CGE.

A este proposito, vale a pena recordar as palavras do deputado Octavio Teixeira
(PCP), que fez questdo de afirmar a anormalidade da situag¢do, imputando

responsabilidades a todos os atores intervenientes neste processo: ao Parlamento, apesar
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do trabalho desenvolvido em 1987 por uma subcomissdo eventual; ao Governo, pela sua
apresentacdo tardia; ao Tribunal de Contas, pelo atraso na entrega dos respetivos

pareceres®!2.

Por sua vez, o deputado Manuel dos Santos (PS), procurou enaltecer o momento,
“pelo facto de, simbolicamente, hoje se encerrar e se preencher um vazio que
inequivocamente existia na nossa atividade parlamentar.”?>. Por fim, deixou uma
palavra de apelo a necessidade imperiosa de serem criados meios técnicos para que o
Parlamento pudesse, em tempo util, realizar o seu trabalho, € “para que a opinido publica

possa ser suficientemente informada sobre o que é o verdadeiro trabalho dos deputados,

que ndo se esgota, muito pelo contrario, naquilo que é a sua atividade no Plendrio, mas

se espraia, se concretiza e, sobretudo, se valoriza muito naquilo que sdo as intervengoes
realizadas no dominio das comissoes especializadas, que sdo desconhecidas (...), mas
que tdo importantes sdo para o funcionamento da democracia e da Assembleia da

Republica.”.

O deputado Rui Carp (PSD), relator da comissdo parlamentar de finangas, sublinhou
o facto de a apreciagdo e votacao das CGE ser “(...) um encontro claro da Assembleia da
Republica com os seus compromissos perante a democracia. E, se o Or¢camento é o
documento mais importante e a génese dos regimes parlamentares modernos, ndo faria
sentido que os parlamentos também ndo tivessem na execug¢do, o fim, o exame desses
or¢amentos, exame esse que ndo pode ser feito sem as Contas Gerais do Estado”. Ao
mesmo tempo, procurou justificar a auséncia de analise das CGE com a sua
incomportavel estrutura (2000 paginas). Assim, somente a partir de entdo, “com a Lei de
Enquadramento do Org¢amento do Estado, aprovada por esta Camara em 1991, serd
possivel, com uma nova estrutura da Conta Geral do Estado, esta cumprir a sua
obrigagdo perante a democracia, qual ¢ a de permitir que os governos possam ser

examinados sobre a sua politica economica e financeira.”.

O deputado Carlos Lilaia (PRD) acrescentou o facto de esta ser a primeira Legislatura
que cumpriu, integralmente, o seu ciclo constitucional, considerando ser a estabilidade

que se viveu em termos governativos que criou as condigdes “para um trabalho mais

212 Sessdo plendria de 19/12/1991, D.A.R., 1 S, 350, n.° 16, pag. 3285.
213 pgg 3287.
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profundo e mais acelerado por parte daqueles que, ao nivel da contabilidade publica,

tinham essa mesma incumbéncia.”.

Por seu lado, o deputado Nogueira de Brito (CDS) interveio para dar nota de que o
atraso na apreciagdo das contas se ficou a dever a incapacidade do Parlamento ¢ de o
relatoério da comissdo parlamentar consubstanciar “uma sumarizagdo daquilo que foi
principalmente a apreciagdo do Tribunal de Contas. Esse trabalho ndo envergonha
ninguem, mas ndo é realmente aquilo que se esperava de nos”. A isto acrescentou a

seguinte interrogacao: “ndo deveriamos deixar de dar ao debate das Contas a solenidade

que o debate sobre o Orcamento do Estado tem, porque é realmente através do debate

da CGE que nos, Assembleia, podemos verificar o grau de credibilidade (...) dos varios

governos que submetem contas a Assembleia (...) quando apreciamos orcamentos,

discutimos fundamentalmente intencoes. Seria bom sabermos em que medida essas

intencdes passaram a realidade (...). ',

De referir que nesta mesma Sessdo, as CGE foram aprovadas com o voto a favor de
todos os grupos parlamentares, a exce¢do do PCP e do deputado independente, José

Magalhaes, que se abstiveram.

Ora, como nos ¢ dado a observar, durante os primeiros anos de democracia, o
Parlamento ndo fiscalizou as contas do Estado. Confirma-se, ainda, que, quando passou
a fazé-lo, se limitou a cumprir, formalmente, este seu dever constitucional, apreciando e

votando, numa Unica Sessao, as contas referentes a treze exercicios orcamentais.

As razdes que estdo na origem de tal comportamento ndo sdo dificeis de compreender.
Para além dos motivos que alguns deputados apontaram (atrasos na apresentacao das
contas e na entrega dos pareceres do Tribunal, estrutura complexa e densa da CGE e
instabilidade politica), h4 que sublinhar o caracter privilegiado que o exercicio da fungdo
legislativa assumiu nestes anos, incluindo a necessidade de afirmacao institucional do
Parlamento em periodo de grande instabilidade politica que se prolongou até a V

Legislatura (1987).

A este proposito recordamos o estudo realizado por Leston-Bandeira, em que a autora
constatou que nos primeiros anos de democracia a fun¢do de controlo ndo havia
efetivamente sido uma prioridade do Parlamento. Segundo a autora, tal ficou a dever-se

ao facto de, originariamente, este 6rgao de soberania ter sido concebido como uma

214 Syblinhado nosso.
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institui¢do legislativa, ainda que, no plano dos factos, a atividade conducente a aprovagao
de diplomas qualificados como leis tivesse maioritariamente assentado na iniciativa
governamental. De qualquer modo, hd que sublinhar que, no plano conceptual, o texto
constitucional atribuiu ao Parlamento o estatuto de 6rgdo legislativo primario (Gomes
Canotilho, 2003), como lhe assegurou uma reserva legislativa particularmente extensa, o
que explica igualmente o destaque dado a regulamentacdo dos procedimentos
legislativos, que contrastou com a escassez verificada na regulamentacdo dos
instrumentos de controlo (Leston-Bandeira, 2002). Parafraseando Leston-Bandeira, “a
funcdo de controle era encarada como uma garantia da democracia, e ndo como uma
pratica democratica.”. Em resultado, a fungdo de fiscaliza¢ao resumiu-se a utilizacao de
mecanismos como as mo¢des — de confianga, de rejei¢do e de censura —, as interpelagdes,
os debates solenes e esporadicos, em que a preocupagao era questionar a existéncia do
Governo e nao fiscalizar a politica governamental. Essa a razao por que até ao inicio dos

anos 90 apenas dois textos sio identificados como tendo por objeto o controlo politico?!.

Também na obra que dedicou ao Parlamento, Luis S& sublinhou a importancia da
funcao legislativa no contexto da diversidade de funcdes que lhe foram atribuidas, ainda
que a pratica apontasse para uma partilha de poderes legislativos com o executivo?!S,
Ainda assim, a literatura ndo questiona que durante este periodo os trabalhos do
Parlamento tenham sido especialmente orientados para o exercicio das suas prerrogativas
legislativas. Em causa estava a consolidagdo da democracia e a definicdo de um

ordenamento juridico que fosse expressao do novo sistema politico, o que veio a verificar-

se quer por via de iniciativas parlamentares quer de propostas governamentais.

Ao mesmo tempo, deu-se prioridade a criagdo de um quadro normativo de referéncia
que assegurasse a institucionalizacdo e garantisse o funcionamento do Parlamento
(Leston-Bandeira, 2002). E, efetivamente, o Parlamento empenhou-se na criagdo desse
quadro de referéncia, como atestam as vdrias alteracdes que o seu Regimento sofreu

durante estes anos, ou seja, entre a [V e a VI Legislaturas (1985, 1988, 1991 e 1993).

Quanto ao controlo parlamentar dos atos do Governo, Antoénio Vitorino destaca a

falta de maturidade parlamentar no uso dos mecanismos de controlo, evidenciando

215 A pags. 125 e 126.
216 O Lugar da Assembleia da Republica no Sistema Politico, Caminho, Lisboa, 1994, pag. 257.
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auséncia de pratica®!’. Por seu lado, Luis S4 sinalizou a sua insuficiéncia face as
necessidades existentes num Estado democratico, apontando como motivos a forte
. . ~ 218 . ~ . . .
partidarizacao”'°, o que fez com que a fiscalizacao fosse exercida pelas minorias, a que
se aliou uma manifesta caréncia de meios para que estas pudessem exercer uma
fiscalizacdo parlamentar minimamente eficaz’!’. E a verdade é que s6 apds algumas
décadas se voltou a colocar em evidéncia a escassez de meios técnicos (André Freire, et
al, 2002). Recorde-se que, apenas em 1988, através da Lei n.° 71/88, de 1 de julho, foi

criada uma estrutura de apoio parlamentar, ainda que limitada.

A tais motivagdes acresceu o ambiente de instabilidade politica. Até 1987 — inicio da
primeira maioria absoluta de um s6 partido politico — nenhum outro Governo havia
conseguido cumprir integralmente uma Legislatura. Apesar das varias formulas ensaiadas
— governo minoritdrio de um so6 partido politico, governos de coligacdo com apoio
maioritario no parlamento e governos de iniciativa presidencial — nenhum executivo
conseguiu produzir uma solugdo politicamente estdvel e coesa, que lhe permitisse
cumprir, integralmente, o mandato. Apenas em 1991, depois de uma maioria parlamentar
alcangada em 1987, o V Governo Constitucional, liderado por Cavaco Silva, conseguiu

chegar ao termo da Legislatura (Marcelo Carmelo e al., 2020).

Significa que, em 11 anos, foram empossados 10 governos constitucionais,
constituidas 10 assembleias parlamentares, em vez de trés como seria expetavel

considerando a duragdo constitucional de uma legislatura (4 anos).

Em suma, em época de afirmagdo do sistema democratico parlamentar, em contexto
de instabilidade politica e com parcos recursos, o Parlamento, institui¢do “naturalmente”
legislativa, compreensivelmente se dedicou a criar os alicerces do Portugal democratico
(Leston-Bandeira, Tiago Tiburcio, 2023), desconsiderando o seu papel de escrutinador da

acdo governativa e de vigilante das contas publicas.

De notar, porém, que os sucessivos governos nao deixaram de prestar contas, assim

como nao deixou o Tribunal de Contas de emitir o competente parecer, em cumprimento

217¢Q Controlo Parlamentar dos Atos do Governo” in Mario Baptista Coelho (coordenacdo), Portugal — O
Sistema Politico e Constitucional — 1974-1987, ISC, Lisboa, 1989.

218 Sobre a forte partidarizagdo do Parlamento ja Braga da Cruz havia sido muito contundente, colocando
em evidéncia as dificuldades que dai resultavam para o processo de institucionaliza¢do parlamentar. Vd.,
in O Parlamento Portugués: Partidariza¢do Parlamentar e Parlamentariza¢do Partidaria, Analise Social,
vol. XXIV, 1988, pags. 97-125.

219 In Ob. Cit, pags. 261 a 266.
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da Constituicio da Republica e da LEO entdo em vigor??’, ainda que com uma estrutura

cuja origem remontava a 1936.

Nos termos daquela LEO, recorde-se, o0 Governo deveria apresentar a CGE até 31 de
outubro do ano econdémico seguinte a execu¢do orcamental. De acordo com a segunda
LEO, esse prazo passou para 31 de dezembro, enquanto o parecer do Tribunal deveria
preceder a apreciagdo da CGE pelo Parlamento, nio se fixando prazo para o efeito??!.
Porém, conforme foi referido na sessao plenaria em que pela primeira vez se “tomaram”

contas, registaram-se atrasos, quer na sua apresentacao quer na emissao do respetivo

parecer pelo Tribunal. O quadro seguinte elucida-nos melhor sobre o que sucedeu:

Conta Geral do Estado
Anos Apresentacio pelo Governo Parecer do TC
CGE/1977 1979 22.03.82
CGE/1978 1981 03.10.83
CGE/1979 1982 24.10.84
CGE/1980 1984 11.04.85
CGE/1981 1984 20.07.87
CGE/1982 1984 08.08.88
CGE/1983 1985 13.12.88
CGE/1984 1986 05.07.88
CGE/1985 1986 20.12.88
CGE/1986 1987 13.07.89
CGE/1987 1988 03.04.90
CGE/1988 1989 11.12.90

A CGE/1977 foi a primeira a ser elaborada apds a promulgacao da Constituicao da
Republica, tendo sido apresentada dois anos apods o encerramento do ano economico, ou
seja, com o atraso de 1 ano face ao prazo legal. As contas que se seguiram foram

apresentadas com um atraso de dois anos, a excecdo da CGE/80 que atrasou 3 anos.

220 Referimo-nos a Lei n.° 64/77, de 26 de agosto, posteriormente substituida pela Lei n.° 40/83, de 13 de
dezembro.
21 Cf. artigos 22.° € 23.° da Lei n.° 40/83.
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Somente a partir da CGE/1984 (esta com um atraso de somente 11 dias face ao prazo

legal), o Governo cumpriu o prazo legalmente previsto.

A partir de entdo, as contas passaram a ser apresentadas em dezembro do ano
econdmico seguinte, a excecdo da CGE/94 que sofreu um atraso de seis meses como

veremos em seguida.

Apesar destes atrasos, ndo se podera imputar ao Governo o facto de, durante doze
anos, as contas nao terem sido objeto de votacao e que nos anos seguintes viessem a sé-

lo de forma irregular.

A excecio das CGE relativas aos anos 1980 e 1989, também o Tribunal de Contas
registou atrasos significativos, ndao tendo emitido o seu parecer em tempo util. No parecer

sobre a CGE/88 o Tribunal veio a reconhecé-lo, afirmando o seguinte:

“Com a publicag¢do do presente parecer, o Tribunal consolida, na sequéncia das
prioridades fixadas nos seus planos de a¢do, a recuperag¢do dos atrasos que

existiam nesta drea da sua competéncia. %,

Sobre o alcance dos seus pareceres, assume-se que, “Como ja se tem referido, embora
os pareceres apresentados ndo sejam ainda os desejados pelo Tribunal nem os que a
Assembleia da Republica e o Pais necessitam para uma aprecia¢do suficientemente
ampla da gestdo dos dinheiros publicos, cré-se que, face a evolugdo ja percorrida, eles
podem constituir um util instrumento de trabalho e de informacgdo, que se espera,

obviamente, aperfeicoar no futuro.” %,

Mas j4 antes, no parecer sobre a CGE/87, o Tribunal reconheceu o esfor¢o que havia
desenvolvido em regularizar tais atrasos, “ao emitir seis pareceres num espago de tempo
de cerca de dois anos”, imputando a situacdo, em especial, ao “quadro legal obsoleto,
que so agora se modificou dando inicio a um processo que foi designado como "pluri-
etapico", e do esfor¢o de dotar os Servigos de Apoio do Tribunal com adequados recursos

humanos.”***,

222 Parecer sobre a CGE/1988, pag. 1.
223 Idem, pag. 10.
224 Parecer sobre a CGE/1987, pags. 5 e 8, respetivamente.
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1.2. A “tomada” das Contas do Estado entre 1991 e 2007

A CGE/1989 veio a ser aprovada em dezembro de 1991 (dentro do prazo legal),
enquanto a CGE/1990 s6 viria a ser discutida e votada em 1996 (4 anos apos o prazo
legal), juntamente com as CGE dos anos 1991, 1992 e 1993, numa tnica sessao plenaria.
As contas referentes aos dois anos seguintes — 1994 ¢ 1995 — foram também discutidas e

votadas conjuntamente, numa Unica sessao, que teve lugar em 1996.

Tivemos de esperar at¢ a CGE/1996 para que o respetivo processo de “tomada” se
tornasse efetivo e regular, embora com um certo delay face ao expetavel (1 ano). Na
propria Sessao Plenaria em que se aprovou a CGE/1996, que teve lugar no dia 2 de julho
de 1999, o Deputado Augusto Boucinha (CDS-PP), Relator da CGE, tragou esta evolugao,

fazendo notar o seguinte:

“(...) depois de, em 1996, termos procedido a discussdo e aprovag¢do das Contas
Gerais do Estado dos anos de 1990, 1991, 1992 e 1993, de, em 1997, termos feito
1994 e 1995, e de hoje fazermos 1996, estarmos no caminho da normalizagdo das
Contas do Estado e que agora ¢ possivel exigir um maior rigor nas finangas publicas

e a quem executa o Or¢camento.”*”.

Também o Deputado Carvalho Martins (PSD) fez questdo de sublinhar este

acontecimento, afirmando o seguinte:

“Felizmente, hoje o processo estda normalizado. As Contas sdo apresentadas pelo
Governo e discutidas e aprovadas posteriormente nesta Assembleia, a tempo e horas,
dentro dos prazos. Convém, por isso, salientar o papel que teve e tem, nesta matéria,
a Sr.“ Presidente da Comissdo de Economia, Financas e Plano, bem como todos os
Deputados relatores, pelo esforco feito para normalizar uma prdtica e podermos

debater, no momento certo, estas questées. 226

Apesar de enaltecer a tempestividade do processo de apreciacao das contas, a verdade
¢ que o0 mesmo nao se verificou. Em rigor, a CGE/96 deveria ter sido apreciada e votada

até junho de 1998, quando, na realidade, so teve lugar em julho de 1999.

O mesmo viria a acontecer nos anos que se seguiram. Somente a partir da CGE/2006,

que veio a ser aprovada em junho de 2008, as contas passaram a ser apreciadas e votadas

25 DAR, 1S, n.° 102, de 1999, pag. 3746.

226 Idem.
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anual e tempestivamente. Resta saber que razdes terdo estado na origem desta

irregularidade. Tera o Tribunal de Contas, cuja agdo € essencial para a apreciagdo da CGE,

emitido o seu parecer em tempo Util?

O quadro seguinte elucida-nos melhor sobre como o processo decorreu:

Anos CGE Parecer do TC Votacio (AR)
1989 14.11.91 19.12.91
1990 22.06.92 10.10.96
1991 23.06.93 10.10.96
1992 22.06.94 10.10.96
1993 27.06.95 10.10.96

1994227 19.12.96 23.04.98
1995 26.06.97 23.04.98
1996 29.06.98 03.07.99
1997 06.07.99 03.11.00
1998 29.06.00 20.12.01
1999 28.06.01 19.12.02
2000 28.06.02 19.012.02
2001 27.06.03 15.01.04
2002 30.06.04 18.11.04
2003 27.10.04 20.09.07
2004 20.12.05 20.09.07
2005 19.12.06 20.09.07

Recorde-se, antes de mais, que durante este periodo vigoraram diferentes prazos para

a prestacao e votacao das CGE:

— A Lein.° 6/91, de 20 de fevereiro — a votagao da CGE foi antecipada para 30 de

junho do ano seguinte a sua apresentacao pelo Governo;

— A Lein.91/2001, de 20 de agosto — reduziu o prazo de prestacao de contas para

30 de junho do ano econdmico seguinte a execuc¢do orcamental, fixando a sua

votacdo em 31 de dezembro daquele mesmo ano

. Quanto ao Tribunal de

Contas, o legislador voltou a ndo fixar prazo para a emissdo do parecer,

pressupondo-se, contudo, que o deveria fazer a tempo de o Parlamento apreciar e

votar a CGE.

227 Apresentada pelo Governo a 30 de junho de 1996.
228 Isto na sequéncia da revisio constitucional de 1997 que havia fixado o dia 31 de dezembro como prazo

limite para a aprovacdo da CGE.
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Como nos ¢ dado a observar pelo quadro supra, o Tribunal de Contas emitiu, em
regra, o parecer em tempo util, ou seja, antes de findo o prazo para o Parlamento apreciar

e votar as contas, embora sempre muito proximo do prazo limite??’.

O Tribunal sempre justificou a sua morosidade invocando caréncia de meios humanos
e técnicos, a que acrescia a falta de informacdo atempada sobre alguns dominios da
execucdo orcamental, de que sdo exemplo “as alteracoes constantes introduzidas no
sistema de cobranga e contabilizagdo da receita, sem que, sobre elas, o Ministério das
Financas tenha a preocupag¢do de informar o Tribunal”. Assim, a falta de informagao,
“aliada as caréncias com que o TC se tem vindo a debater nos ultimos anos em matéria
de recursos humanos, dificulta o exercicio das competéncias cometidas ao Tribunal de
Contas nesta drea, obrigando a alterag¢do de metodologias de andlise num horizonte

temporal manifestamente insuficiente” *°.

Quanto a falta de meios, somente no final de 1999 a situagdo viria a ser suprida. A
entrada em vigor do Decreto-Lei n.® 440/99, de 2 de novembro, que aprovou o Estatuto
dos Servigos de Apoio do Tribunal, veio dotar a instituicdo de um corpo especial de
auditores, consultores e técnicos verificadores superiores, criando as condigdes
necessarias a prossecucao da sua funcdo. No que toca a falta de informagao, apesar de a
Direcao Geral do Orcamento (DGO) ter passado a enviar, a partir de 1995, informagao
mensal sobre a despesa, o Tribunal continuou a questionar a sua fiabilidade, situagdo que
se manteve praticamente inalteravel at¢ a CGE/2006, especialmente no que toca a
cobranca de receita. A partir de entdo, apesar de algumas melhorias, o Tribunal manteve,
praticamente até a atualidade, as suas reservas quanto a integralidade da informagao

constante da CGE.

Quanto a apreciacdo e votacao pelo Parlamento, observa-se, durante este periodo, que
a mesma teve lugar, por regra, muito para além da emissdo do parecer do Tribunal, e, na
maioria das situagdes, de forma irregular. Para além das contas referentes aos anos 1990
a 1993 terem sido aprovadas na mesma sessao plenaria, o mesmo tendo acontecido com
as referentes a 1994 e 1995, o mesmo voltou a verificar-se pouco anos depois, com as
CGE referentes aos anos 2003, 2004 e 2005, que igualmente foram aprovadas, numa

unica sessao plenaria, em 2007.

229 30 de junho do ano econdmico seguinte a sua apresentagio até 2001; 31 de dezembro do ano econémico
seguinte a respetiva execugdo a partir daquela data.
230 Parecer do Tribunal de Contas sobre a CGE/97, pags. 3 ¢ 4.
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1.3. A fiscalizacio politica das CGE a partir de 2008

A partir de 2008 a realidade alterou-se. As contas passaram ser discutidas e votadas
com a regularidade devida, isto ¢, anualmente. Por seu lado, o Tribunal de Contas
continuou a emitir o parecer em meados do més de dezembro, conforme vinha fazendo.
O Parlamento continuou a votar as contas apds parecer do Tribunal, mantendo, porém, o
atraso, em regra, de 6 meses face ao prazo legal. O quadro seguinte elucida-nos melhor

sobre a situagao:

Anos CGE Parecer (TC) votacao (AR)
2006 19.12.07 27.06.08
2007 16.12.08 23.07.09
2008 16.12.09 09.07.10
2009 15.12.10 12.03.12
2010 14.12.11 12.10.12
2011 12.12.12 28.06.13
2012 11.12.13 20.06.14
2013 15.12.14 22.05.15
2014 15.12.15 17.06.16
2015 15.12.16 07.07.17
2016 15.12.17 15.06.18
2017 14.12.18 14.06.19
2018 13.12.19 24.10.20
2019 11.12.20 18.06.21
2020 10.12.21 21.07.22
2021 29.09.22 10.03.23
2022 27.09.23 25.09.24

A factualidade descrita permite-nos afirmar que o Tribunal, mesmo depois de dotado
dos recursos humanos e técnicos que sempre reivindicou, continuou a emitir o parecer
pouco dias antes de findo o prazo para a votagdo parlamentar, impedindo, deste modo,

que as contas pudessem ser apreciadas e votadas tempestivamente.

O facto de somente a partir da CGE/2006 o processo de apreciacdo e votagdo ter
passado a ser anual coincide com a criagao da Unidade Técnica de Apoio Orgamental
(UTAO), criada especificamente para prestar apoio técnico a comissao parlamentar de
finangas. Tudo indica que foi a partir de entdo que o Parlamento se viu dotado de uma

estrutura de apoio tecnicamente habilitada a pronunciar-se sobre as contas do Estado.
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2. O processo de fiscaliza¢io das contas do Estado. Uma analise qualitativa

Partindo da estrutura de andlise que definimos no capitulo introdutério, iremos
procurar perceber como, empiricamente, o processo de votagdo da CGE evoluiu no

periodo em referéncia.

Nesta analise, os pareceres do Tribunal constituem fonte de informagdo relevante
sobre como as financas publicas t€ém sido levadas a cabo pelos varios governos e,
sobretudo, sobre o desempenho do Parlamento, designadamente em face das apreciacdes

e recomendagoes feitas por este Tribunal.

Nesta indagacdo, sdo igualmente relevantes os relatérios produzidos pela comissao
parlamentar especializada em financas, incluindo os relatérios da UTAO a partir de 2006,
e as atas que reproduzem os processos de discussdo e votagao em Plenario. Importante
sera também observar alguns dos relatorios do Conselho Econdmico e Social (CES) que,
a partir da CGE/2005, passou igualmente a pronunciar-se sobre a CGE, a solicitagdo

daquela comissdo parlamentar.

3. O processo de apreciacio e votacdo das CGE na V Legislatura (1987-1991)

3.1. Contextualizac¢ao

O XI Governo Constitucional em fungdes durante a V Legislatura foi, recorde-se, um
dos dois governos em que os sociais-democratas governaram sozinhos, com maioria
absoluta, sendo também a primeira Legislatura a chegar ao fim (1987-1991). Por essa
razao, domina o entendimento de que a V Legislatura representou uma viragem no padrao
de governabilidade da democracia portuguesa, pondo fim ao periodo de grande
instabilidade politica que o antecedeu, dominado pela sucessdo de governos de coligagdo

ou minoritarios (R. Branco, J. F. Diogo, 2023).

Paralelamente, como afirmam estes mesmos autores, esta Legislatura trouxe
mudangas ao sistema partidario, iniciando-se um periodo, que se prolongaria até 2015, de
dominio dos dois principais partidos politicos (PS e PSD), conquistando sempre mais de

70% dos votos, governando em alternancia. Deste modo, a V Legislatura foi a primeira a
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reunir as condigdes que permitiriam uma governagdo estavel e sem interferéncias ou

“dependéncias” a nivel parlamentar.

Em matéria de funcionamento, as alteragdes regimentais em 1985 e 1988
melhoraram, conforme vimos no capitulo anterior, a atividade em Plenario, assim como
valoraram o trabalho em comissdo. Na parte que ora nos interessa, destaca-se a

consagra¢ao regimental do procedimento de apreciagdo e votagdo da CGE (1985).

No plano interno, o quadro de pessoal, durante esta Legislatura, teve um incremento
significativo, mas ainda insuficiente em matéria de técnicos superiores, contando apenas
com 27 técnicos?®!'. Considerando a dimensdo do Parlamento, o nimero de comissdes
especializadas e as fungdes a cargo, aquele nimero revelava-se muito aquém das

necessidades.

No plano externo, a V Legislatura ficou marcada pelo processo de integracio
europeia, na sequéncia da adesdo de Portugal as Comunidades Europeias em 1986 (CEE,
CECA e CEEA). Esta integracdo representou, como ¢ sabido, o come¢o de um novo
periodo da historia politico-econdmica nacional e uma mudanga profunda na construgao
da democracia. A segunda metade dos anos 80 representou o fim do periodo de recessao
financeira, que havia levado a interven¢do do FMI, iniciando-se uma fase expansionista
que transformou a economia nacional numa economia mais integrada e semelhante as
economias dos seus vizinhos europeus, depois de muitas décadas de isolamento (Luis

Aguiar-Conraria, e al., 2023).

Do ponto de vista politico, a adesdo de Portugal as Comunidades trouxe novas

exigéncias para as instituigdes politicas nacionais, que passaram, nesta primeira fase, por
(13 b ~ 99 . 7 1° . .

assegurar a “europeizacdo” do ordenamento juridico nacional, por via de uma profunda

transformagdo/adaptacdo legislativa. Na pratica, assistimos a um refor¢o da fungdo

legislativa, ainda que com maior pendor para o Governo.

De qualquer modo, seja por via direta, através da apresentacdo de projetos de lei ou
da discussdo e votacao de propostas de lei, seja por via indireta, controlando a aprovagao
de decretos-leis pelo Governo, através do instituto da ratificagdo®*?, a produgio legislativa

continuou a ser predominante no contexto da a¢do parlamentar. Neste dominio, deve ter-

231 Com base nos dados recolhidos pelo proprio Parlamento, compilados em Memdria da V Legislatura,
Assembleia da Republica, Lisboa, 1993, pag. 350.
22 Sobre o recurso sistematico ao instituto da ratificagdo e respetiva apreciagdo em Plendrio, vd. C.

LESTON- BANDEIRA, Da Legitimacdo..., cit., pags. 122 e 123.

149



se por incluido o processo de discussdo e votagdo do Orgamento do Estado que, com a

adesdo de Portugal as Comunidades, ganhou ainda mais relevancia politica e econdémica.

Para além de outras implicagdes, como a diluicdo do poder tradicional de
representacao politica do Parlamento (J. Fernandes, 2015), a adesdo as Comunidades
Europeias representou, ainda, a assun¢do de uma nova fungdo — a “fungdo europeia” —,
consubstanciada no acompanhamento da participagdo portuguesa no processo de
construgdo europeia (Gomes Canotilho, 2003). Independentemente de se questionar a sua
autonomizacao face as demais fungdes parlamentares (André Freire e al., 2002), a verdade
¢ que o Parlamento, ainda em processo de institucionalizagdo, assumiu novas

competéncias, a somar as que ja vinha exercendo.

3.2. A apreciacio e votacao das CGE

Conforme ja fizemos notar, durante a V legislatura assistimos a votagao das CGE de
1976 a 1988 em bloco. Tratou-se somente de regularizar o que estava em atraso, ndo tendo
existido uma apreciacao técnica ou politica das mesmas, incluindo dos varios pareceres

do Tribunal.

4. O processo de apreciacio e votacdo das CGE na VI Legislatura (1991-1995)

4.1. Contextualizacao

O XII Governo Constitucional em fungdes durante a VI Legislatura foi o segundo dos
dois governos em que os sociais-democratas governaram sozinhos, com maioria absoluta.
Em termos de resultados, o PSD consolidou e reforcou a sua posicdo maioritaria,
assegurando uma composicdo parlamentar que lhe permitiu, tal como na anterior,
sustentar a governacao e completar o seu mandato constitucional (R. Branco e J. Diogo,

2023).

Na sequéncia da revisdo constitucional de 1989, o nlimero de deputados foi reduzido,
passando, a partir desta legislatura, de 250 para 230 deputados, o que em nada afetou o

equilibrio de forgas partidarias existente entre PSD e PS.
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A existéncia de uma maioria absoluta criou as condi¢des necessarias para que o RAR
voltasse a ser revisto (1991 e 1993), sempre com o objetivo de melhorar a eficacia da
atividade parlamentar e dignificar a imagem do Parlamento.

A nivel interno, esta Legislatura beneficiou do crescimento significativo de técnicos

superiores, passando de 27 para 48 no final de 1991233,

Durante esta Legislatura o Parlamento somente apreciou a CGE/1989%3

, a primeira
a ser discutida e votada de forma individualizada. Significa que a CGE referente ao ultimo
ano da legislatura anterior (1990) e as relativas a todos os anos desta VI Legislatura, s6

viriam a ser apreciadas e votadas na Legislatura seguinte.

Por seu lado, o Tribunal de Contas, dotado de uma nova lei organica em 1989%%, viu
reforcado o seu processo de institucionalizacdo, afirmando-se, progressivamente, como
um 6rgdo independente dos demais 6rgdos de soberania, em particular do Governo,
somente sujeito a lei como os demais tribunais. Apesar das dificuldades assinaladas pelo

i ‘ria d . h 236 o Tribunal emit;
seu presidente em matéria de recursos técnicos € humanos~°, o Tribunal emitiu o parecer
sobre a CGE/89, tendo desenvolvido, durante a execucao do Or¢amento do Estado, um

conjunto de auditorias de suporte?*”.

Do ponto de vista econdmico, a tendéncia expansionista que caracterizou a legislatura
anterior viria a ser interrompida. A recessao de 1992-1993 nos E.U.A., devido a subida
dos precos do petroleo resultante da primeira Guerra do Golfo, e a desagrega¢do do bloco
de leste europeu, abriu caminho a reunificacao das duas alemanhas, o que veio a ter custos
econdmicos elevados, colocando grande pressdo sobre a despesa publica e,

consequentemente, sobre a inflagao.

A nivel nacional, a década de 1990 ficou ainda marcada pela adogao de uma politica
orcamental nacional orientada pelos critérios de convergéncia da Unido Econdmica e
Monetaria (UEM), na sequéncia da assinatura do Tratado de Maastricht em 1992. Tal
implicou o cumprimento de um conjunto de regras quantitativas associadas a prossecugao

de uma politica macroecondmica rigorosa e credivel.

B3 Vd. in Memdéria da V Legislatura..., cit., pag. 350.

234 Que teve lugar na Sessdo Plendria do dia 19 de dezembro de 1991.

235 Referimo-nos a Lei n.° 86/89, de 8 de setembro.

236 In Relatorio de Atividades e Contas do Tribunal de Contas 1989, DR, I1 S, n.° 203, de 3 de setembro de
1992, pag. 8214.

27 Idem.
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4.2. A apreciacio e votacio da CGE/89

a) O Parecer do Tribunal de Contas

No seu Parecer, o Tribunal comegou por destacar o facto de a CGE/89 ter sido
apresentada pelo Governo dentro do prazo, ou seja, 31 de dezembro do ano econdémico
seguinte a que a conta se refere (1990), sublinhando, ainda, a sua estrutura reformulada,
em conformidade com os objetivos definidos na proposta de lei respeitante a nova LEO,
que acabaria por entrar em vigor em fevereiro do ano seguinte (a Lei n.° 6/91, de 20 de
fevereiro). Deste modo, a estrutura da CGE/89 aproximou-se dos objetivos definidos
naquela Lei, deixando de obedecer ao preceituado no Decreto de 1936, diploma que o

Tribunal vinha considerando manifestamente desatualizado "**®.

Simultaneamente, o Tribunal colocou em evidéncia diversas irregularidades —
resultantes, sobretudo, da inexisténcia de informacdo relevante sobre a execugdo
or¢amental — e varias ilegalidades financeiras, como seja a desorcamentacao de despesa

publica, conforme se pode ler num pequeno extrato conclusivo do parecer:

“A ndo inclusdo, em despesa or¢camental do Ministério dos Negocios Estrangeiros,
de cerca de 10,8 milhoes de contos de "Despesas a liquidar" por regularizar,
realizadas de forma abusiva no ambito do art.” 647 do Regulamento Consular,
violando os principios e regras or¢amentais contidos na Lei do Enquadramento do
Orcamento do Estado e no art.® 132 do Decreto 18 381, de 24 de Maio de 1930, e
tal situagdo, tendo vindo a agravar-se progressivamente ao longo do tempo,
constitui motivo de preocupa¢do para o Tribunal que do facto tem alertado as

entidades responsadveis”.
Para além desta ilegalidade, o Tribunal sinalizou ainda:

—  “O desrespeito pela programagdo financeira plurianual aprovada pela
Assembleia da Republica nos termos dos ns 3 e 4 do art.” 122 da Lei do

Enquadramento do Or¢amento do Estado”;

—  “A Assungdo de encargos (...) superiores a 1 milhdo de contos, sem cabimento

or¢amental, com violagdo do principio estabelecido no art.” 182 da Lei do

238 parecer sobre a CGE/89, pag. 2.
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Engquadramento do Or¢amento do Estado. Esta situa¢do mantém-se desde

19837;

“A atribuicdo de subsidios, nos montantes de 25,74 e 500 milhares de contos,
respetivamente aos Estaleiros Navais de Viana do Castelo e a Petroquimica
e Gas de Portugal, com violagdo do estabelecido no art.” 16.° do Decreto-Lei

n.°79/89, de 11 de marcgo”,;

“Alargamento indevido das finalidades dos empréstimos "Obriga¢oes do
Tesouro FIP-1989" "OCA's-1989" e "Tesouro Familiar-Bicentenario-
1989";

“A afetagdo de parte das receitas resultantes da alienagdo de agoes (...) e de
(...) de partes sociais de empresas detidas pelo Estado, no montante global de

1,051 milhées de contos, a finalidades distintas das legalmente previstas”;

“Num empréstimo concedido a TAP, no montante de cerca de 2,3 milhoes de

contos, foi violado o n.° I do art.” 102 da Lei n.° 114/88, de 30 de dezembro”;

“Situagoes diarias ao longo do ano em que o saldo consolidado das contas
correntes do Tesouro e da Junta de Crédito Publico ultrapassou o limite a que
se refere o n.’ I do art.” 23.° da Lei Orgdnica do Banco de Portugal (...) sem
que tal resulte de contrato ou acordo prévio entre o Estado e o Banco. O

Tribunal considera, pois, que houve violagdo da lei”**°.

Para além das ilegalidades identificadas nesta CGE, o Tribunal vem ainda sublinhar

o facto de ter vindo a chamar a atengdo “para um conjunto de situagoes que, por se

relacionarem com a transparéncia e regularidade das contas publicas, sdo suscetiveis de

lhe retirarem credibilidade e suscitarem duvidas sobre a eficacia da gestdo e do controlo

dos dinheiros publicos”, pelo que, face a tal situagao, “(...) o Tribunal, reiterando as suas

posigoes de anteriores Pareceres, continua a recomendar um rdpido refor¢o do controle

interno no dominio da regularidade contabilistica das diversas operagoes, o que

239 Pags. 300 a 313.
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pressupoe como prioritaria a urgente implementa¢do das Reformas anunciadas nos

dominios do Tesouro e da Contabilidade Publica.”**°.

Em suma, neste seu Parecer, o Tribunal de Contas identificou varias situagoes de
incumprimento da lei em vigor, geradoras de responsabilidade, e constatou a ocorréncia
de irregularidades suscetiveis de colocar em causa a transparéncia da gestdo orcamental,

para as quais ja havia chamado a aten¢do em anteriores pareceres.

b) O relatorio da Comissao de Economia, Financas e Plano

Para analisar a CGE/89, procedeu-se a criagdo de uma subcomissao eventual,
formada pelos deputados Guilherme d’Oliveira Martins, que coordenou os trabalhos, Rui
Carp, Lino de Carvalho e José Luis Nogueira de Brito. A comissao parlamentar apreciou

o projeto de parecer elaborado pela referida subcomissao a 18 de dezembro.

No seu relatério, a comissao parlamentar salientou a normalizagdo finalmente
alcangada no processo de “tomada” das contas e justificou algumas das criticas feitas pelo
Tribunal, designadamente ao nivel do contetido da CGE, com a introdugao de importantes
alteracdes legislativas em matéria orcamental e financeira em curso. Para além deste
aspeto, reconheceu a existéncia de praticas de desorcamentagao, quer a nivel da despesa
quer da receita, ou a existéncia de aplicagdes financeiras de curto prazo efetuadas em
violagdo da lei, esta ultima corrigida depois dos “reparos” feitos pelo Tribunal a gestao

do Tesouro.

Nao obstante, a Comissao considerou estar a CGE “em condi¢oes de ser submetida a
sua aprecia¢do, de modo a ser tomada pela Assembleia da Republica nos termos da
Constitui¢do da Republica.”**' Neste sentido, aprovou, por unanimidade, o relatdrio

produzido.

¢) O debate e votacao em Plenario

Em Plenario, a apreciacdo da CGE ficou prejudicada pelo facto de o Governo nao ter

estado representado. Depois de uma longa troca de entendimentos, os trabalhos foram

20 pg 326,
241'Vd. in Sessdo Plenaria de 19/12/1991, DAR, 1S, 350, n.° 16, de 20 de dezembro, pag. 357.
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interrompidos para que a Conferéncia dos Representantes dos Grupos Parlamentares
decidisse pela continuidade ou suspensao dos trabalhos. Como nao houve unanimidade,

nos termos do artigo 57.° do RAR, decidiu-se pela sua continuidade.

Em consequéncia o maior grupo parlamentar da oposic¢ao (PS), ausentou-se da sala,

escusando-se a participar na discussao e votacao da CGE.

Submetida a votacao, a CGE veio a ser aprovada, com votos a favor do PSD, os votos
contra do PCP e do deputado independente Mario Tomé e absten¢des do CDS e do PSN,
registando-se a auséncia do PS, dos Verdes e do deputado independente Joao Corregedor

da Fonseca.

5. O processo de apreciacdo e votacio das CGE durante a VII Legislatura (1995-
1999)

5.1. Enquadramento

Nas legislativas de 1995, o PS saiu vencedor, o que representou uma mudanca
partiddria na governagdo, mas sem maioria absoluta. De qualquer modo, o PS formou o
maior grupo parlamentar, com 112 deputados, muito préoximo de uma maioria

parlamentar (4 deputados), passando o PSD a ocupar o segundo lugar, com 88 deputados.

Na linha da governagdo anterior, a politica or¢amental ficaria igualmente marcada
pela continuidade do processo de convergéncia econdmica, cuja conclusdo ocorreu em
1999, com Portugal a alcangar o objetivo de integrar a Zona Euro, fazendo parte do
denominado “pelotdo da frente”. Este feito teve por base a ado¢do de uma politica
or¢amental orientada para a redugdo da divida publica e do défice orcamental, sem
esquecer a estabilidade dos precos, das taxas de juro de longo prazo e das taxas de cambio,

objetivos que ja vinham da legislatura anterior.

Do ponto de vista legislativo, a VII Legislatura distinguiu-se pela preocupagdo de
dotar as finangas publicas de um quadro legal adequado ao novo contexto financeiro.
Assim, por iniciativa do Governo, as Regides Auténomas foram dotadas da sua primeira
lei financeira, a primeira a disciplinar a sua relacdo financeira com o Estado. Também as
autarquias locais viram aprovado um novo regime financeiro, o mesmo tendo acontecido

com o setor empresarial do Estado cujo regime datava de 1976.
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O Tribunal de Contas viu igualmente aprovada uma nova lei orginica®** que,
definitivamente, consolidou a sua independéncia e estendeu a sua jurisdi¢do a todas as
entidades que, independentemente da sua natureza, tenham a seu cargo a gestdo de
dinheiros publicos. Foi adotado um novo Plano Oficial da Contabilidade Publica e demais
planos setoriais (autarquias locais, satide, educacao), assim como o regime de realizagdo
das despesas publicas e dos procedimentos a observar em matéria de contratagdo publica,
em transposicao de diretas europeias. Foi ainda aprovada a primeira Lei-Quadro da
Divida Publica e o regime de concessdao de garantias pessoais pelo Estado e demais
entidades publicas. Por fim, o Governo submeteu a aprovacdo do Parlamento uma
proposta de lei de enquadramento orcamental, proposta esta que s6 ndo veio a ser

aprovada por for¢a do fim da legislatura.

A VII Legislatura foi também proficua em matéria de aprovacdo de contas. Como ja
sublinhamos, depois de alcangada normalidade no procedimento relativo a CGE/89, o
Parlamento voltou a quebrar o seu desempenho, aprovando, em conjunto, as CGE de 1990
a 1993 e as CGE de 1994 e 1995, depois de uma discussao descrita, novamente, como
breve (Nuno Valério e al., 2001). Recorde-se que tais contas, a excecdo da CGE/95, foram
prestadas pelo XIII Governo Constitucional em fungdes, que nada teve que ver com a

respetiva execugao orgamental.

Em relacdo a CGE/94, o Governo justificou o atraso na sua apresentacdo com a
dificuldade em conciliar a informagdo prestada pela DGCI e pela DGT, em virtude da

entrada em vigor do novo regime da tesouraria do Estado®®.

Diferentemente, o primeiro conjunto de contas (1990 a 1993), foi apresentado pelo
Governo dentro dos respetivos prazos, assim como emitidos os respetivos pareceres do

Tribunal, ou seja, antes de findo o prazo para a respetiva “tomada” pelo Parlamento.

Durante esta Legislatura foram ainda aprovadas as CGE referentes aos exercicios de

1996 e 1997, observando o respetivo procedimento a normalidade devida.

242 Referimo-nos a Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, ainda em vigor, apesar das muitas alteragdes de que foi
objeto.
2 Vd. in CGE/94, Nota Preliminar, pag. 3.
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5.2. A CGE referente ao ano economico de 1996

a) O Parecer do Tribunal de Contas

Da analise empreendida sobre esta Conta, o Tribunal voltou a identificar, no ambito
das verificagdes realizadas, o cometimento de irregularidades e ilegalidades varias,

destacando:

—  “O pagamento dos reembolsos e restituicoes bem como as entregas a outros

orgdos continua a processar-se por abatimento a receita, o que o Tribunal

considera ilegal por constituir viola¢do do disposto na Lei n.° 6/91 de 20 de

fevereiro, relativamente ao principio do Or¢amento Bruto”;

—  “Continuaram _a _ser abatidas as receitas orcamentais lancadas na tabela da

DGT, as importancias relativas aos reembolsos pagos e as destinadas as Regioes

Autonomas, as Autarquias e a assegurar receitas consignadas ndo utilizadas,

deducoes que tém sido objeto de critica por parte do Tribunal de Contas, na

medida em que contrariam a Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado

(LEOE)”;

—  “Na sequéncia do que ja se verificara nas duas CGE anteriores, a DGO

transmitiu a DGT a totalidade das operagoes de encerramento da CGE de 1996,
bem como das operagoes de compensacgao as de encerramento da CGE de 1995,
para serem langadas na respetiva Tabela e ainda na Contabilidade do Tesouro,
este facto justifica a generalizagdo de cobrancas negativas lan¢adas na Tabela
por corresponderem ao abate de receitas consignadas que foram arrecadadas
por outras caixas do Tesouro (Tesourarias da Fazenda Publica) e lancadas
noutras tabelas (...) mas que nao foram utilizadas tendo sido, por isso, retiradas
da Receita Or¢camental de 1996 e transferidas para a de 1997 (...), operacdo que

o Tribunal de Contas tem vindo a considerar ilegal por contrariar a Lei n.° 6/91,

de 20 de fevereiro’”;

—  “Nao cumprimento do disposto no n.° 1 do art.°2.° do DL n.° 459/82, de 26 de

novembro, na medida em que um significativo numero de fundos e servigos

autonomos (60) (...) continuam a ndo ser incluidos em "Contas de Ordem" no
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Orgamento e na Conta, ndo se alcangando assim os principios de plenitude e da

universalidade consignados no art.”3.°, n.° 1. da LEOE”;

“Ndo foi reduzido a escrito o contrato relativo a adjudicagao efetuada ao LNEC,
violando-se, assim, o disposto na alinea a) don.” 1 art.°8.°do DL n.°211/79, de

12 de julho™;

“A DGPA pagou indevidamente, a COFACO a importdncia de 3.483.850300),

indiciando eventual infracdo financeira nos termos do disposto nos art.” 59.° e

65. °da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, suscetivel de envolver responsabilidade

)

financeira reintegratoria e sancionatoria’”;

“Foram autorizadas assung¢oes de passivos, aquisi¢coes de créditos e
regularizacoes diversas (...) que apenas se efetivaram no inicio de 1997,
utilizando -se para esse efeito o produto de empréstimos emitidos no "periodo

complementar” (...). Como o Tribunal tem vindo a afirmar repetidamente, os

pagamentos referidos sdo ilegais, (...) deles resultando subavaliagdo do défice

orcamental ”;

“Pagamentos decorrentes do recalculo das indemnizagoes devidas a acionistas
de empresas nacionalizadas, no valor de 2.736.350 contos, quando a liquida¢do
de tais encargos se deveria realizar através da afetagdo de receitas provenientes
das reprivatizagoes, como previsto no art.” 16.°, alinea c) da Lei n.° 11/90, de 5

de abril”;

Assungdo de passivos da Siderurgia Nacional, SGPS, SA, no montante de 17,7
milhoes de contos, ndo formalizada por contrato ou outro instrumento juridico

adequado, subtraindo-se assim a fiscaliza¢do prévia do Tribunal”;

“A cedéncia pelo Estado a Partest, a varios titulos, de agoes de empresas sujeitas
ao regime da Lei n.° 11/90 e pertencentes ao Estado que foram posteriormente

reprivatizadas por aquela empresa representou igualmente a subtracdo das

correspondentes despesas de privatizacdo, de mais de 11,6 milhdes de contos, ao
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regime legal das despesas publicas e ao controlo dos orgdos competentes do

Estado, incluindo o Tribunal de Contas”’;

—  “A venda pelo Estado a Partest, de a¢oes da Cimpor e da Portugal Telecom,
cujo prego foi calculado tendo por base o prego dessas mesmas Agoes, obtido na
privatizagdo posteriormente realizada, deduzido das despesas e encargos
correspondentes que a Partest suportou, que se cifraram em 8,7 milhoes de

contos, constitui, na otica da legisla¢do or¢camental, uma violacdo do principio

do orcamento bruto”’;

—  “(...) Potenciais fenomenos de desorcamentacdo com as consequentes

implicacoes na transparéncia das contas publicas”;

—  “Nao regularizagdo or¢amental dos adiantamentos a COSFC. SA (...) e a TAP.
SA. no valor de 40 milhées de contos, com violacdo do art.°7.°do DL n.° 332/90.

de 29 de outubro, e do art.° 18.°. n.° 2. da Lei do Enquadramento do Orcamento

do Estado, e subavaliacio do défice orcamental ’***.

A semelhanca do que aconteceu no Parecer sobre a CGE/89, também neste o Tribunal
assinalou praticas ilegais e irregulares, algumas ja identificadas em anteriores em
pareceres, como sublinhamos, o que significa que o Governo ndo acatou as
recomendacdes do Tribunal. Resta saber como reagiu o Parlamento perante tais

constatagoes.

b) O Relatério da Comissiao de Economia, Financas e Plano

Aprovado a 12 de abril de 1999, a Comissao considerou estar a CGE instruida de
acordo com a nova estrutura, prevista na nova LEO/91, integrando todos os mapas e
relatorios exigidos legalmente. Em complemento, destacou algumas das principais
conclusdes do Tribunal, referindo-se as irregularidades e ilegalidades mencionadas no

parecer, mas nao tomou posi¢ao sobre o assunto.

244 Parecer sobre a CGE/96, vol. I, pags. 7 a 57.
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¢) O debate e votacao em Plenario

Durante a Sessao Plenaria o Deputado Carvalhos Martins (PSD) salientou o seguinte:

“Vale a pena analisar as criticas feitas pelo Tribunal de Contas e os respetivos
comentarios feitos pelo gabinete do Exmo. Sr. Ministro das Finangas em relacdo
ao caso PARTEST. Pode, claramente, afirmar-se que os dividendos pagos pela
PARTEST ao Estado e resultantes das mais-valias realizadas em operagoes de
privatizagoes no exercicio de 1996 contribuiram para uma subavaliacdo do défice
publico apurado, denunciando, por isso, o Tribunal de Contas a ilegalidade do
destino que estava a ser dado a parte das receitas das privatizagoes. Este é o facto
mais saliente na andlise da Conta de 1996". (...) Em duas palavras, rigor é igual
a desor¢amentagdo, o que ndo so colide com tudo aquilo que o Sr. Ministro das
Finangas defendia, enquanto Presidente do Tribunal de Contas, como é altamente

lesivo para as geragées futuras.”**.

Por seu lado, o Deputado Augusto Boucinha (CDS), relator da CGE, limitou-se a
sublinhar de que “estamos no caminho da normalizacdo das Contas do Estado’, até entdo
aprovadas de forma irregular, e a informar que, “em sede propria, na Comissdo de

Economia, este relatorio foi votado por unanimidade.”**°.

Também o Deputado Joel Hasse Ferreira (PS) interveio para enaltecer os progressos
registados nesta VII Legislatura (1995-1999) em matéria de aprovagdo das contas,
sublinhando a circunstincia de, nos ultimos quatro anos, terem sido “aprovados sete
relatorios, todos de qualidade, e alguns de invulgar qualidade.”. Em jeito de conclusao,
enalteceu o papel dos parlamentos nas matérias financeiras, como € o caso da fiscalizagao

das contas, lamentando, porém, a pouca aten¢ao que lhe ¢ dada, afirmando o seguinte:

“(...) foi também para isto, em boa parte, que se criaram os parlamentos, ou seja,

justamente para votar impostos e discutir Contas do Estado. Este trabalho é

importante, mas, lamentavelmente, ndo costuma provocar grande entusiasmo das

«massasy, embora seja uma questdo importante de «massas”’. Nos discutimos

afincadamente as questoes do Orcamento durante meses, outros paises ainda

discutem durante mais tempo e, chegando as Contas do Estado, atribuem-se 3

245 Sessdo Plendria de 2 de julho de 1999, DAR, I S, n.° 102, de 3 de julho, pag. 3746.
246 Idem.

160



minutos a_cada partido!”*’. Ainda assim, elogiou os progressos alcangados,

terminando por ‘felicitar o Governo e a propria Assembleia pelo trabalho

desenvolvido neste dominio nos ultimos anos. ’*,

O Deputado Octavio Teixeira (PCP) também criticou a escassez de tempo dedicado
a esta discussdo, afirmando que “se fosse feita noutra altura e com mais tempo, teriamos
mesmo muito «pano para mangas» (...). Mas a situagdo que esta criada é esta, e foi
criada por consenso, pelo que utilizarei apenas alguns segundos para me referir, por um
lado, as benesses or¢camentais e, por outro lado, ao proclamado rigor e transparéncia
or¢amentais.”. Em complemento, alertou para algumas das ilegalidades suscitadas pelo

Tribunal de Contas, sublinhado as seguintes passagens do respetivo parecer:

“Como o Tribunal tem vindo a afirmar repetidamente, os pagamentos referidos sdo
ilegais... - repito, sdo ilegais - ... por violagdo do artigo 108.° da Constitui¢do da
Republica Portuguesa e do artigo 18.° da Lei de Enquadramento do Or¢amento do
Estado, deles resultando subavaliagdo do défice or¢amental efetivo, no referido montante
de 186 milhoes de contos.»”. A segunda citagdo que fez do relatorio do Tribunal foi a
seguinte. «Ndo regularizag¢do or¢camental dos adiantamentos a COSEC, no valor de 4,4
milhoes de contos, e a TAP, no valor de 40 milhoes de contos, com violagdo do artigo 7°
do Decreto-Lei n.° 332/90 e do artigo 18.°, n.° 2, da Lei de Enquadramento do Or¢amento
do Estado, e subavaliacdo do défice or¢camental efetivo, no montante de 44,4 milhoes de

contos.»”®.

No final, submetida a votagdo, a CGE/96 foi aprovada, com votos a favor do PS, do

PSD e do CDS e votos contra do PCP e dos Verdes.

Como podemos constatar, as intervencdes que citdmos vao no sentido de sublinhar a
escassez de tempo dedicado a apreciagdo das contas, admitindo, porém, o deputado
Octavio Teixeira, que se tratou de uma opg¢ao consensualizada, mas criticada pelo proprio
em face das ilegalidades identificadas pelo Tribunal. Ainda assim, fizeram-se elogios aos
progressos alcangados e ao trabalho que nos tltimos anos havia sido desenvolvido para
aprovar as contas em atraso, ndo revelando, porém, preocupacgdo quanto ao seu conteudo,

designadamente em face das conclusdes do Tribunal.

247 Sublinhado nosso.
28 pgg. 3747.
249 Pag. 3747 e 3748.
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Sendo de saudar o esfor¢o do Parlamento em regularizar a situagdo, aprovando num
curto espaco de tempo as contas em atraso, ndo podemos deixar de constatar que em 1999
ainda estavamos longe de um controlo politico orcamental dignificante no contexto da

atividade parlamentar.

5.3. A CGE referente ao ano economico de 1997

a) O Parecer do Tribunal de Contas

O Parecer sobre a CGE/97 nado foi muito diferente do parecer referente ao periodo

homodlogo.

Assim, embora em menor escala, o Tribunal voltou a identificar irregularidades e
ilegalidades financeiras varias, suscetiveis de falsear os resultados financeiros, pondo em
causa o rigor e a transparéncia das contas publicas. Em concreto, o Tribunal identificou,

designadamente:

— Subavaliagao da despesa publica realizada;

— Significativos desvios, num universo de 124 obras publicas, entre os valores
contratualizados e o seu custo final, na ordem dos 77%;

— Realizagdo de despesa sem inscri¢do orgamental, resultando em subavaliacao da
despesa e do défice orcamental;

— Nao inclusdo na CGE de servigos e organismos que fazem parte do perimetro
orcamental;

— Transmissao das partes sociais de empresas a Partest, em violacao da lei;

— Sobreavaliagdo da receita resultante do processo de reprivatizagdes e utilizacao

ilegal de parte das receitas provenientes das mesmas.

Para além das situagdes referidas, destaca-se, ainda, na sequéncia das auditorias de
gestdo realizadas aos sistemas de planeamento, execugdo e controlo dos Programas
designados no PIDDAC/97, a verificag¢do de ineficiéncias com perdas significativas para
o Estado. Segundo o Tribunal, se as suas recomendagdes fossem implementadas, em toda
a sua extensdo e rigor, resultariam “ganhos de 44% sobre os custos apurados na

auditoria, ou dito de outro modo, em 102 milhoes de contos (valor equivalente a execu¢do
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financeira da Rede Fundamental e Complementar em 1997), seria possivel obter um

ganho de 44,4 milhées de contos.”*.

Na parte relativa aos fluxos financeiros entre o Estado e o Setor Publico Empresarial,
pela primeira vez objeto de andlise no ambito do Parecer, o Tribunal deu nota das
dificuldades com que se confrontou pelo facto de a CGE ndo conter informagao
sistematizada ¢ efetiva sobre tais fluxos. O mesmo afirmou em relagdo os fluxos

financeiros com a Unido Europeia®®!.

b) O Relatorio da Comissao de Economia, Financas e Plano

O relatdrio em epigrafe, cuja relatora foi a Deputada Teresa Venda (PS), desde logo
colocou em evidéncia o facto de o parecer do Tribunal de Contas, enviado a Assembleia
da Republica a 6 de julho de 1999, apenas ter sido distribuido a Comissdo a 28 de margo
de 2000, ou seja, 8 meses depois. De qualquer modo, o relatorio da Comissdo veio a ser

aprovado a 20 de julho de 2000, sem qualquer recomendagdo a esse respeito.

Em termos da analise, constatamos, pela leitura do relatorio, que a Comissdo se
limitou a conferir os dados econdmicos constantes da CGE, incluindo uma breve incursdo
pelas principais operagdes de receita e de despesa nela registadas. Quanto ao mais,
designadamente quanto ao parecer do Tribunal de Contas e as irregularidades e
ilegalidades nele identificadas, nem uma referéncia, limitando-se a anexar ao relatorio as
principais conclusdes e recomendagdes constantes daquele parecer. Sublinhe-se, ainda,
que este relatorio foi aprovado por unanimidade (PS, PSD e CDS-PP), “tendo-se

registado a auséncia do PCP e do BE™**.

¢) O debate e votacdo em Plenario

O debate em Plenario iniciou-se com a intervencao da relatora, a deputada Teresa

Venda (PS), que enalteceu os aspetos positivos da execucdo orcamental, em especial o

250 parecer do Tribunal de Contas sobre a CGE de 1997, pag. 22.
251 Pags. 49 e 50.
232 DAR, T Série C, n.° 5/VIII/, de 28 de outubro de 2000, pag. 33.
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cumprimento dos critérios de convergéncia, em matéria de défice e de divida publica,

impostos pelo Tratado de Maastricht (1993).

Quanto ao parecer do Tribunal de Contas, a deputada Teresa Venda apenas sublinhou
0s seus aspetos positivos e o reconhecimento pelo Tribunal da “introducdo de praticas
que evidenciam maior rigor técnico no processo de or¢amentagdo e contabiliza¢do da

Conta Geral do Estado.” **.

Por seu lado, o deputado Mota Soares (CDS-PP) foi mais contundente, ao constatar
o distanciamento temporal entre a apreciagao da CGE/1997 e a aprovag¢ao do OE/1997,
afirmando, em consequéncia, que a conta parece “representar apenas e so um ato de mera

natureza formal.”. Em complemento, sublinhou:

“(..) a Conta ndo é apenas um registo e sintese da execugdo. Constitui, sobretudo,
um meio de controlar as opera¢does em que se constituiu tal execugdo e de
e . i . .
responsabilizar os seus agentes pela fiscalizagdo a posteriori.”, assumindo, ainda, a
posicao de que se trata de “um instrumento fundamental de ajuda a previsdo e

elaboracdo dos orcamentos.” . *>*

Coube-lhe ainda uma referéncia ao parecer do Tribunal de Contas, para destacar as
irregularidades nele identificadas e a necessidade de se proceder a correcao de

determinados procedimentos.

Por sua vez, o Deputado Lino de Carvalho (PCP) foi mais incisivo quanto as
apreciagdes do Tribunal e as ilegalidades financeiras por ele identificadas, concluindo do

seguinte modo:

“Analisando, pois, a Conta Geral do Estado e o parecer do Tribunal de Contas mais
se acentua a ideia ndo so das ilegalidades cometidas pelo Governo na execugdo do

Orgamento do Estado como, sobretudo, Srs. Deputados, a ideia, para mim, de que o

exercicio que aqui fazemos todos os anos para debater e votar o Orcamento do

Estado mais se assemelha, a luz deste parecer, a um exercicio virtual.*> A falta de

transparéncia nas contas publicas é uma evidéncia e, nesta matéria, a situa¢do esta
longe de ser melhor do que era antes dos governos do Partido Socialista. Por isso,

ndo é legitimo que nos pecam para concordar com a tomada de contas pela

253 Sessdo Plendria de 3/11/2000, DAR, 1S, n.° 19, de 4/11/2000, pag. 684.
24 Pag. 685.
255 Sublinhado nosso.
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Assembleia da Republica ou com a aprovagdo da Conta Geral do Estado, como diz
agora a Constitui¢do da Republica Portuguesa, que correspondem muito pouco a
verdade or¢amental que aqui votamos ha quatro anos e que devem muito a

legalidade. .

Submetida a votagdo, a CGE/97 foi aprovada, com votos a favor do PS e votos contra
dos demais partidos politicos com assento parlamentar, incluindo os que votaram

favoravelmente o relatério da Comissao, ou seja, PSD e CDS-PP.

6. O processo de apreciacao e votacio das CGE durante a VIII Legislatura
(1999-2002)

O PS voltou a ganhar as eleigoes legislativas que se realizaram em 1999, tendo ficado
ainda mais perto de alcancar a maioria absoluta (1 mandato), mas agora com o Parlamento
dividido a meio: uma parte representativa do PS e a outra dos partidos da oposi¢do.
Significa que, enquanto o grupo parlamentar do PS tinha dimensao suficiente para obstar
a quaisquer projetos da oposicdo, também a oposi¢do, atuando conjuntamente,
conseguiria inviabilizar qualquer proposta do Governo ou projeto do grupo parlamentar

do PS (Guilherme d’Oliveira Martins e Jos¢ Magalhaes, 2002).

Esta inédita composi¢ao do Parlamento esteve na origem de muitas negociagoes e
cedéncias, especialmente em matéria orgamental. Recorde-se, a titulo de exemplo, o caso
do “queijo limiano”, em que o autarca de Ponte de Lima, deputado do CDS, em troca da
satisfacdo de um caderno reivindicativo a favor do seu concelho e distrito, incluindo
aspetos tdo concretos como a constru¢cao de uma fabrica, quebrou a disciplina de voto e

viabilizou a proposta de OE/2000.

Na opinido de muitos, foi o desgaste provocado pela constante necessidade de
negociagdo com os grupos parlamentares da oposi¢do, aliada a derrota do PS nas eleigdes
autarquicas de dezembro de 2001, que levou o primeiro-ministro Antonio Guterres a

apresentar a sua demissao, levando a realizacao elei¢des antecipadas.

Ainda assim, pode dizer-se que a VIII Legislatura decorreu com normalidade, sendo

assinaldvel a revisdo constitucional de 2001 e, na parte que ora nos interessa, a aprovagao

256 Pag. 636.
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da nova Lei de Enquadramento Or¢camental (a Lei 91/2001, de 20 de agosto), cujo

processo legislativo havia sido iniciado na legislatura anterior.

Do ponto de vista econdmico, o ano de 1999 foi um ano de grandes novidades. Desde
logo, recorde-se, a introdugao do Euro e total europeizagdo da politica monetaria (1/1/99),

dando-se, assim, inicio a terceira fase da Unido Econdmica e Monetaria (UEM)>’.

Para assegurar a estabilidade da moeda tnica, foi também em 1999 que entrou em
vigor o Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC). O PEC, adotado em 1997, veio
operacionalizar as disposi¢coes do Tratado da Unido Europeia (Tratado de Maastricht)
sobre a vigilancia das finangas publicas dos Estados-Membros, tendo em vista o refor¢o

da coordenacao das politicas or¢gamentais nacionais no seio da Unido Europeia

Na prética, a terceira fase da UEM veio exigir mais disciplina orcamental, dada a
natureza dos objetivos orcamentais impostos pelo PEC. A atualizacdo anual dos
programas de estabilidade passou a constituir o primeiro momento do processo
orgamental e o orcamento expressao das medidas nele preconizadas, deixando, assim, a

politica or¢amental de ser perspetivada numa 6tica exclusivamente anual.

Nesta Legislatura o Parlamento somente aprovou a CGE/98 e, sublinhe-se, de forma
tardia, ou seja, a 20 de dezembro de 2001 (36 meses apds o exercicio). E fé-lo, com os
votos a favor do PS e a abstencdo dos partidos da oposicdo, prescindindo a Mesa da
Assembleia de encetar qualquer discussdo sobre a mesma®*®. Significa que, durante esta
Legislatura, o Parlamento ndo apreciou as contas relativas a governagao levada a cabo

pelo Governo em fungdes.

237 Recorde-se que, até 31 de dezembro de 2000, o OE continuou a ser elaborado e executado em escudos,
salvaguardando-se a possibilidade de os servigos efetuarem pagamentos em euros, mesmo mantendo a sua

contabiliza¢do em escudos.
28 DAR, 1S, n.° 30, de 21/12/2001, pag. 1191.
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7. O processo de apreciacio e votacdo das CGE durante a IX Legislatura (2002-
2005)

7.1. Contextualizacio

Apos duas legislaturas, nas elei¢des de margo de 2002, o PSD voltou a ser o partido
mais votado (40,2%), ficando o PS a uma pequena distancia (37,8%). Nao tendo obtido
maioria absoluta, o PSD constituiu governo em coligagdo com o CDS, que havia obtido
8,7% dos votos. Juntos, PSD e CDS, passaram a ter maioria parlamentar, com 119
mandatos (105+14), e a oposi¢ao 111 mandatos (96 para o PS, 10 para o PCP, 3 para o
BE e 2 para o PEV).

Por razdes diferentes da anterior, a IX Legislatura também nao chegou ao fim. A
demissao do entdo primeiro-ministro Durdo Barroso para assumir a presidéncia da
Comissao Europeia (junho de 2004), precipitou a dissolu¢do do Parlamento pelo
Presidente da Republica, depois de ter empossado, sem elei¢des, Pedro Santana Lopes

como sucessor de Durdo Barroso.

Em matéria de fiscalizagdo orcamental, a novidade desta Legislatura foi a criagdo de
uma comissdo permanente especificamente para o efeito — a Comissdo de Execucdo

Orgamental — que coexistiu com a Comissao de Economia e Finangas.

Do ponto de vista orcamental, o inicio desta Legislatura coincidiu com a abertura de
um procedimento por défice excessivo contra Portugal, com base nos resultados
orcamentais de 2001, em que as contas nacionais registaram um défice orcamental de

4,1% do PIB>”.

A época, as regras do PEC impunham que a corregdo do défice fosse imediata, ou
seja, no ano seguinte a sua identificacdo (2002)%%°. E foi o que se verificou: em 2003 o
défice reduziu para 2,8% do PIB, voltando a colocar-se abaixo do valor de referéncia (3%

do PIB). Com base neste resultado, o Conselho decidiu pela revogagao do procedimento

259 1,1% acima do valor de referéncia imposto pelo PEC.

260 Foi a este proposito que o Parlamento, sob proposta do Governo, aprovou a primeira alteracdo a
LEO/2001, através da Lei Organica n.° 2/2002, de 28 de agosto. Denominada Lei de Estabilidade
Orcamental, pretendeu-se com esta lei assegurar coordenagdo financeira entre o Estado e os demais
subsetores financeiros (regides autébnomas e autarquias locais), sujeitando-os a mesma disciplina
orcamental do Estado.
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por défice excessivo em maio de 2004. Pouco tempo depois, em setembro de 2005,

Portugal estava de novo em défice excessivo.

Durante esta Legislatura o Parlamento voltou a alterar o seu Regimento (2003). Num
esfor¢o de modernizagdo (Tiago Tiburcio e Leston- Bandeira, 2023), destaca-se, na parte
que para noés releva, a valoriza¢ao do papel das comissdes parlamentares, com a criagao
da Conferéncia dos Presidentes das Comissdes Parlamentares, que passou a fixar, no

inicio de cada Legislatura, as competéncias das comissdes.

Durante esta legislatura, o Parlamento procedeu a aprovagao das CGE de 1999, 2000,
2001 e 2002. As duas primeiras em conjunto, na mesma sessao plenaria de 19/12/2002,

sendo que nenhuma razao justificativa tenha sido apresentada.

7.2. A CGE referente ao ano econéomico de 1999

a) O Parecer do Tribunal de Contas

A semelhanga dos anos anteriores, o Tribunal desenvolveu o seu trabalho com base
na informacdo enviada pelo Governo ao longo do ano e constante da CGE, e por ele

recolhida em auditorias especificas realizadas para o efeito?¢!.

Nas consideracdes preambulares, o Tribunal colocou em destaque o facto de o
Governo, desde ha 4 anos, enviar ao Tribunal informag¢do mensal sobre a despesa e sobre
a receita. Porém, voltou a considerar essa informagao inconsistente e pouco fiavel, para
além de tardia, o que o levou a colocar reservas quanto aos valores globais de receita e
despesa evidenciados na CGE e, consequentemente, quanto ao valor do défice orgamental

apresentado.

Além disso, o Tribunal identificou situagdes ilegais que ndo eram novas, destacando-

S¢C:

— Praticas de desorcamentagio?®?, de montante elevado, o que, além de colocarem

“seriamente em causa a fiabilidade e utilidade da Conta para a andlise

261 A titulo de exemplo, refira-se a auditoria de gestdo ao Programa “Prote¢do, Conservacao e Valorizagdo
do Dominio Publico Hidrico”.
262 Ou seja, a assungdo de encargos sem dotagdo or¢amental e a realizagdo de despesas a margem do

Or¢amento do Estado.
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economica das despesas do Estado” (..) “sdo também suscetiveis de constituir
infracoes financeiras, previstas e punidas na alinea b) do n.° I do art.” 65°da Lei

n.°98/97, de 26 de agosto.”*%;

— O incumprimento do “principio da anualidade or¢camental estabelecido no art.’
106.° da Constitui¢dao e no art.” 2.° da Lei de Enquadramento do Or¢amento do

Estado”, devido a realizagdo, em 2000, de despesas por conta do OE/99;

— Insuficiente previsao or¢amental da despesa, o que levou a que se recorresse

ilegalmente & dotacdo provisional para fazer face a despesas com pessoal®®*;

— Situagdes de sobrevalorizagdo e subavaliacdo da despesa paga;

— A inexistente contabilizagdo entre o Programa de Investimentos e
Desenvolvimento da Administracido Central (PIDDAC) e as grandes opgdes
estratégicas e os projetos financiados pelo Quadro Comunitario de Apoio (QCA),
0 que inviabilizou a sua avaliagdo enquanto instrumento de prossecugao de

objetivos estratégicos;

— Insuficiente contabilizacdo da despesa fiscal com a atribui¢do de beneficios

fiscais.

Como o proprio Tribunal sublinhou em diversas passagens deste parecer, as
irregularidades e infragdes identificadas ndo constituiam novidade, tendo ja sido
evidenciadas em anteriores pareceres. Por isso, e considerando as obrigacdes orcamentais
assumidas pelo Estado portugués no contexto da UEM, designadamente no que toca ao
défice orcamental e a divida publica, o Tribunal alertou “para as consequéncias que
advém de uma excessiva flexibiliza¢do da legislagdo sobre a realizagdo e contabilizagdo
das receitas e despesas publicas, bem como a introdug¢do da pratica reiterada de solugoes
contabilisticas pouco consentaneas com os principios do rigor e da transparéncia”. E fé-

lo, dirigindo-se diretamente ao Parlamento, relembrado que, “No exercicio do poder

263 Parecer do Tribunal de Contas sobre a CGE/99, vol. I, pag. 11.

264 A dotagdo provisional é uma verba inscrita no orgamento do ministério das finangas para fazer face a
despesas imprevisiveis e inadiaveis (artigo 7.%/2 da Lei n.° 6/91, de 20 de fevereiro; atual artigo 45.°/11 da
Lein.® 151/2015, de 11 de setembro).
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legislativo e das competéncias em matéria de fiscalizagdo da execugdo do Org¢amento do
Estado que a Constituicdo da Republica Portuguesa lhe confiou, cabe a Assembleia da
Republica um papel primordial no sentido de assegurar que, na busca de formas cada
vez mais eficazes de utilizagdo dos dinheiros publicos, ndo sejam prejudicados o rigor e
a transparéncia da atividade financeira do Estado, pois so através destes se torna
possivel assegurar que os recursos publicos sejam integralmente utilizados na

prossecucdo do interesse comum. %>,

b) O relatorio da Comissiao de Execucio Orcamental

No ambito da discussdo do relatorio e parecer em Comissao, os dois maiores grupos
parlamentares adotaram posi¢des distintas em relacdo ao parecer do Tribunal e as
recomendacdes dirigidas aos servigcos. Enquanto o grupo parlamentar do PS considerou
que o parecer era parte integrante do relatorio da Comissdo, o grupo parlamentar do PSD
entendeu dever destacar-se, apenas, algumas das observagdes mais relevantes. Nao sendo
este ultimo o entendimento perfilhado pelo relator (deputado Vitor Batista do PS), foi
adotada a posicdo do PSD, com a expressa referéncia de que a posi¢do assumida pelos

deputados do PS constitui a posi¢do do respetivo grupo parlamentar.

Em concreto, o relatdrio evidenciou a evolucao positiva da economia nacional, que
ficou acima da média europeia (3,8%), a reducio da taxa de desemprego para 4,4%°%, a
reducdo do défice para 2% do PIB?*’ e a manutengio da divida publica abaixo dos 60%

do PIB.

Por fim, sublinha-se a preocupag¢do, continuadamente manifestada, do Tribunal de
Contas quanto a metodologia, ao acompanhamento da execugdo or¢camental e a
necessidade de serem adotados procedimentos de normalizagdo, em particular quanto ao
controlo e a centralizagdo das receitas, assim como uma clara defini¢do da perspetiva

contabilistica quanto as despesas que devem ser registadas na CGE.

%5 pag. 79.
266 Quando a média europeia era 9,2%.

267 Menos 0,3% do PIB face ao ano anterior.
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¢) O debate e votacao em Plenario

Como referimos supra, em Plenério, a CGE/99 foi apreciada em conjunto com a
CGE/2000, apesar de o respetivo procedimento ter decorrido de forma autonoma, quer
quanto ao parecer do Tribunal quer no que respeita a analise da comissao parlamentar

competente.

Em causa estava a aprova¢ao de duas contas referentes a gestdo or¢gamental levada a
cabo pelo anterior Governo (PS), apreciadas agora (dezembro de 2002) por um
Parlamento dominado pela posi¢do maioritaria da coligagdo PSD-CDS. Assim,
confirmando o que acontecera em debates anteriores, as intervengdes preconizadas pelos
deputados do grupo parlamentar do PS, agora oposicao, enalteceram o que de positivo
havia caracterizado a economia nacional nesse periodo, enquanto os deputados do grupo
parlamentar do maior partido da coligacdio (PSD), colocaram em evidéncia as

irregularidades e ilegalidades identificadas nos pareceres do Tribunal.

Em conformidade, considerando a reiterada opinido do Tribunal sobre as contas, os
deputados do PSD propuseram que o Parlamento “para além de tomar a Conta, tome

como sua a recomendacdo ao Governo no sentido de estabelecer uma programacdo de

trabalhos que permita, até ao fim da Legislatura, a contabilizacdo adequada e os

procedimentos corretos, de forma que a elaboracdo da CGE cumpra todos os preceitos

técnicos, regulamentares e legais e o controlo seja eficaz. %,

Mais uma vez, agora pela voz da deputada Rosério de Aguas (PSD), se alertou para
a pouca relevancia politica dada a CGE, ndo obstante constituir “o documento unico,
formal, que permite avaliar a execu¢do do Org¢amento do Estado.”. Dito isto, ndo deixou
a deputada de enaltecer a importancia do OE, como indicador de politica economica, mas
alertou para o facto de haver “milhoes de contos que passam a margem do Or¢amento, e,
dessa forma, ao controlo da Assembleia da Republica, na fase da sua discussdo e
aprovagdo”. Ora, a CGE “permite aferir o grau de cumprimento do Org¢amento, ou seja,
o grau de cumprimento das intengoes or¢amentadas.”. Para terminar, lamentou o facto
de a CGE ser discutida em apenas 25 minutos, enquanto a discussdo do Or¢camento do

Estado é feita em 15 horas®®.

268 Sublinhado nosso. Sessdo Plenaria de 18/12/2002, DAR, 1 S, n.° 68, de 19/12/2002, pag. 2895.
29 pag. 2893.

171



Também o deputado Diogo Feio (CDS-PP) interveio para sublinhar a dificuldade em
aceitar que, dada a importancia da CGE, enquanto instrumento de controlo da aplicagdo
dos recursos financeiros publicos, a sua apreciacdo ocorra varios anos apos o exercicio
econdmico a que se reporta, o que pode retirar sentido util a essa mesma apreciagdo. Na
sua opinido, este facto ndo so enfraquece a “capacidade de controlo politico da Conta do
Estado” como o ‘“conteudo dos relatorios do Tribunal de Contas. Isso mesmo é
comprovado pela sua leitura sistemdtica, pois desta resulta claro que, ano apos ano,
subsistem as mesmas deficiéncias no sistema de apuramento das receitas e despesas
publicas, as mesmas falhas no controlo interno e a verificacdo continua de praticas de
desor¢amentagdo. Em consequéncia destas situagoes, pode até chegar a concluir-se que
a CGE ndo consegue apresentar de forma fidedigna a situagdo financeira resultante do

exercicio economico a que respeita.”?’°.

Neste sentido, todos os intervenientes se manifestaram favoraveis a criagdo de
condi¢des que permitissem incrementar este mecanismo de fiscaliza¢do, sem que, para

tanto, se tenha avangado com propostas concretas.

Sujeitas a votagdo, as contas foram aprovadas com os votos a favor do PS, a absteng¢ao
do PSD e CDS-PP ¢ os votos contra do PCP, BE ¢ PEV, juntamente com a declaragdo de
voto dos deputados do PSD, membros da Comissao de Execu¢do Or¢camental. Em nome
da responsabilidade do Parlamento na apreciagdo das CGE, assim como das duvidas e
reservas colocadas pelo Tribunal sobre o0 modo como vinha sendo elaborada a CGE,
produziram a seguinte declaragdo: “Urge, assim, chamar a aten¢do do Governo para a
necessidade de estabelecer uma programacdo de trabalhos que permita a contabiliza¢do
adequada e os procedimentos corretos de forma que a elaboragdo da Conta Geral do

Estado cumpra todos os preceitos legais e técnicos.”™'!.

210 pag 2898.
271 pag. 2951.
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7.3. A CGE referente ao ano economico de 2002

a) O Parecer do Tribunal de Contas

Tal como nos anteriores pareceres, o Tribunal voltou a colocar em causa a fiabilidade
e consisténcia da informacao disponibilizada pelo Governo, mantendo a agravante de,

quanto a receita, essa informacao ter sido reportada de forma extemporanea.

Neste contexto, novamente o Tribunal salientou as dificuldades que dai advieram em
acompanhar a execu¢ao or¢camental, o que se repercutiu, negativamente, no seu trabalho
de preparagio e emissdo do respetivo parecer’’?. Além disso, voltou a identificar
deficiéncias no sistema de apuramento das receitas e despesas publicas e
desconformidades no registo de algumas operagdes com os principios contabilisticos

vigentes.

Em face do exposto, o Tribunal concluiu que “aqueles documentos ndao apresentam
de forma fidedigna a situagdo financeira resultante das operagoes realizadas no
decurso do ano. Deste modo, o Tribunal mantém as reservas que tem vindo a colocar
relativamente aos valores globais da receita e despesa evidenciados na Conta Geral

do Estado e, consequentemente, ao valor do défice orcamental ali apresentado.” *”>.

Significa que, em 2002, pouco ou nada tinha mudado relativamente as irregularidades

para as quais o Tribunal vinha alertando.

Mais grave foi a persisténcia de situacdes suscetiveis de constituir infragdo financeira.
Referimo-nos, em concreto, as praticas de desorgamentacgdo, e consequente subavaliacao
de despesas e liquidagdo de receita a margem do OE, ao pagamento sistematico, através
de operagdes especificas do Tesouro, de dividas de anos anteriores, ao abrigo de
disposi¢des das Leis do Orcamento, que autorizaram o Governo a regularizar essas
“responsabilidades decorrentes de situagdes do passado™, o recurso a dotagao provisional
para refor¢o das despesas de pessoal, ou o incumprimento da regra da unidade da

tesouraria por parte de muitos servigos e organismos da administracdo central.

Confrontado com esta realidade, o Tribunal voltou a dirigir-se ao Parlamento,

reafirmando o seguinte:

272 Parecer sobre a CGE de 2002, vol. I, pag. 11.
273 pag. 91,
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Cabe a Assembleia da Republica, no exercicio do poder legislativo e das
competéncias em matéria de fiscalizagdo da execu¢do do Or¢amento do Estado que
a Constitui¢do da Republica Portuguesa lhe confiou, um papel primordial no sentido
de assegurar que, na busca de formas cada vez mais eficazes de utiliza¢do dos
dinheiros publicos, ndo sejam prejudicados o rigor e a transparéncia da atividade
financeira do Estado, pois so assim serd possivel assegurar a correta utilizag¢do dos

recursos publicos, na prossecucdo do interesse comum.” ',

b) O relatorio da Comissiao de Execucao Orcamental

Neste seu relatorio, aprovado a 20 de outubro de 2004, por unanimidade, a Comissao
voltou a sublinhar o teor do parecer do Tribunal, dando destaque as dificuldades,
irregularidades e ilegalidades que, desde ha muito, aquela instituicdo vem identificando
em sucessivos pareceres. Porém, consciente de que a situacao “ndo se resolvera por a¢do
de uma varinha magica”, o deputado Pinho Cardao (PSD), na qualidade de Relator,
apelou, uma vez mais, para que nio se ignorasse a posi¢do do Tribunal de Contas,
sugerindo que “a Assembleia da Republica aprove uma Resolug¢do no sentido de
recomendar ao Governo que estabeleca uma programacgdo de trabalhos que defina os
principais constrangimentos legais, regulamentares, de sobreposi¢do de competéncias,
informaticos e outros que dificultam a elabora¢do da CGE, bem como as medidas e as
agoes a desenvolver e o respetivo custo, de forma a que a elaboragdo da Conta Geral do
Estado cumpra todos os preceitos técnicos, regulamentares e legais e o controlo seja
eficaz e dessa programagdo dé conta ao Parlamento, até a data de apresentagdo do

Or¢amento do Estado de 200627,

¢) O debate e votacao em Plenario

O debate sobre a CGE/2002 teve lugar na sessdo plenaria de 22 de outubro de 2004.
Comparativamente aos anteriores, este debate destacou-se pela sua duragdo, ao qual o
Presidente da AR dedicou mais tempo face ao que era habitual. Este ponto, que

representou uma evolugdo positiva no processo de apreciagdo das contas, foi

274 Pag. 92.
275 DAR, II S, n.° 4, de 23/10/2004, pag. 33.
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particularmente evidenciado pelo Relator, que relembrou o tempo minimo, inferior ao da

grelha que o Parlamento sempre havia reservado para este debate, perdendo a
oportunidade tinica de exercer uma das suas grandes competéncias: fiscalizar os atos do
Governo, apreciando a correspondéncia entre o programa de acao, traduzido no OE, e o

programa efetivado, traduzido na CGE.

A segunda nota positiva foi a tomada de consciéncia de que o periodo que
habitualmente dista entre a execucao orgamental e a sua apreciacao era excessivo. Pela
primeira vez, a CGE estava a ser apreciada 22 meses apds o ano a que se refere, dando
expressdo a efetiva redugdo do prazo, tal como preconizado pela nova Lei de
Enquadramento Orgamental’’®. Nos termos desta Lei, que s6 veio a refletir-se na
CGE/2003, as contas passaram, formalmente, a ser apreciadas até final do ano econdémico

seguinte a que respeitam, reduzindo-se, assim, em 1 ano o prazo até entdo em vigor.

De referir que todas as forgas partidarias presentes acolheram a proposta apresentada
pela comissdo parlamentar em aprovar uma Resolu¢do que impusesse ao Governo a
calendariza¢ao dos trabalhos a desenvolver para proceder a identificagdo, e respetiva
resolugdo, dos principais constrangimentos legais, regulamentares e outros que vinham

dificultando a elaboracao da CGE.

Assim, o grupo parlamentar do PSD apresentou, ainda no decurso da IX Legislatura,
um projeto de resolug@o que visava obstar aos problemas sistematicamente detetados pelo
Tribunal de Contas. Esse projeto viria a ser retomado no inicio da X Legislatura, com a

aprovacao, em junho de 2005, da Resolugdo n.® 41/2005.

8. O processo de apreciacdo e votacao das CGE durante a X Legislatura (2005-
2009)

8.1. Contextualizacio

Na sequéncia das eleicoes marcadas pelo Presidente da Republica para marco de
2005, o PS voltou a ser o partido politico mais votado e com maioria absoluta, elegendo
121 deputados. Em relagdo aos demais partidos politicos, destaca-se o resultado

alcancado pelo BE, que quase duplicou, em percentagem e nimero, os votos obtidos nas

276 Aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto.
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ultimas legislativas, afirmando-se, finalmente, como um dos cinco partidos politicos do

sistema (Rui Branco e Jodo Diogo, 2023).

Como vimos no capitulo anterior, em 2007, o Parlamento aprovou novo Regimento.
Na parte que ora nos interessa, relembramos o refor¢o dos poderes de fiscalizagao do
Plenario, através da presenga quinzenal do primeiro-ministro, ¢ das comissdes
parlamentares, que passaram a contar com a presenga obrigatdria dos ministros quatro
vezes por ano. Em complemento, as audigdes potestativas, em comissdo, dos membros

do Governo passaram a poder ser acionadas mesmo sem acordo da maioria.

Quanto a sua constituicdo, o nimero de membros continuou a ser fixada pela
Assembleia, sob proposta do Presidente da AR, ouvida a Conferéncia de Lideres, mas

com as seguintes novidades:

— O ntmero de comissdes deixou de estar limitado®”’;

— Os deputados deixaram de poder integrar, por regra, mais do que uma comissao
como membro efetivo®’®;

— As comissdes passaram a ter nova composi¢do (com deputados efetivos e
suplentes);

— Excecionalmente, atendendo a sua natureza, as comissdes parlamentares
passaram a ter uma composi¢do mista, com membros permanentes € nao
permanentes em funcdo dos pontos constantes nas ordens de trabalho. Estes
ultimos serdo mandatados pela propria comissdo parlamentar, gozando de todos
os direitos dos membros permanentes, a exce¢io do direito de voto®”’;

— As comissdes passaram a ter de apresentar, no final de cada sessdo legislativa,

planos de atividades, acompanhados da respetiva proposta de orcamento para a

sessdo legislativa seguinte, e submeter a apreciacao do Presidente da AR.

Nesta Legislatura, a Comissdo de Execucdo Orcamental foi extinta e as suas
competéncias assumidas, novamente, pela comissdo com competéncia em matéria

financeira, agora denominada por Comissao de Or¢amento e Financas.

Do ponto de vista orcamental, o ano de 2005 ficaria marcado pelo segundo

procedimento por défice excessivo face aos resultados alcancados em 2004 (4,9% do

277 Anteriormente estava limitado ao nimero de 12 (cf. 36.° do RAR de 1993).
278 Anteriormente podiam integrar 2 comissdes, até ao limite de 3 (cf. artigo 31.°/3 do RAR de 1993).
279 Nos termos do artigo 29.°/6 do Regimento.
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PIB). Porém, a circunstancia de na Zona Euro paises como a Alemanha e a Franga terem
igualado tais resultados, levou a que o PEC viesse a ser revisto em 2005. Desta revisdo
resultou a flexibilizacdo das regras or¢camentais, assim como o mecanismo de correcao
do défice, que passou a poder ser realizado ao longo de varios anos, atendendo,
fundamentalmente, a situagdo econdmica do pais e da sua posi¢ao no ciclo econémico.
Sob certas condigdes, consagrou-se, ainda, a possibilidade de o prazo para a correcio

poder ser prorrogado.

O Governo em fungdes (XVII Governo Constitucional), aproveitou as possibilidades
que as novas regras do PEC lhe ofereceram e apresentou a Comissdo Europeia um
Programa de Estabilidade em que o défice seria reduzido progressivamente, atingindo os
2,7 % do PIB em 2008. A verdade ¢ que a correcdo teve lugar um ano mais cedo,
alcancando-se em 2007 um défice orcamental na ordem dos 2,6% do PIB. Deste modo, a
situacdo de défice excessivo foi revogada em junho de 2008. Contudo, o equilibrio das

contas publicas duraria pouco tempo.

A nivel parlamentar, destaca-se a criacao, em 2006, da Unidade Técnica de Apoio
Orcamental (UTAQ), o que veio refor¢ar o apoio técnico para as matérias financeiras e
orgamentais, em complemento da colaboracdo que a partir de 2005 o Conselho
Econdémico e Social (CES) passou a prestar, emitindo parecer sobre a CGE a solicitagdo

da comissdo parlamentar.

De sublinhar que a partir da CGE/2004, o Parecer do Tribunal sofreu uma melhoria
significativa, resultante da inclusdo de um capitulo dedicado a avaliacdo da envolvente
econdmica internacional, europeia e nacional, que influiu na execugdo do OE. Desta feita,
0 parecer passou a incluir uma analise sobre o comportamento das principais variaveis e
agregados macroecondmicos — nacionais € internacionais — e as medidas de politica
econdmica com influéncia direta na execugdo orcamental, incluindo os fatores estruturais

da economia nacional com maior impacto sobre a evolucao das finangas publicas.

A partir da CGE/2006, o parecer passou também a incluir uma analise sobre a

sequéncia dada as recomendacdes formuladas pelo Tribunal em pareceres anteriores.

Refira-se, por Gltimo, que nesta Legislatura foram aprovadas seis CGE: as CGE de

2003, 2004, 2005, 2006, 2007 e 2008.
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8.2. O processo de votaciao das CGE 2003, 2004 e 2005

a) Os pareceres do Tribunal de Contas

As CGE de 2003, 2004 e 2005 foram aprovadas em conjunto, na mesma sessao
plenaria, mais concretamente, a 20 de setembro de 2007. O atraso na apreciagdo das
Contas de 2003 e 2004 ficou a dever-se ao envio tardio das contas definitivas da seguranga
social, o que fez com que o Tribunal de Contas se tivesse escusado a pronunciar-se sobre
a parte respeitante a seguranca social. Significa que as CGE foram enviadas pelo Governo

dentro do prazo legal, mas de forma incompleta (ou nao definitiva).

De notar que esta decisdo do Tribunal teve por base irregularidades que vinham do
passado, perante as quais vinha assumindo uma posi¢do de reserva. A manutencio desta
situag@o nos anos em referéncia (2003 e 2004), levou o Tribunal a deliberar no sentido de

ndo se pronunciar sobre resultados orcamentais provisorios.

Quanto ao mais, ou seja, quanto a execuc¢ao do orcamento do subsetor Administracao
Central, o Tribunal emitiu os respetivos pareceres, de que se destaca a manutencao das
reservas que vinha colocando relativamente aos valores globais da receita e da despesa

evidenciados na CGE e, consequentemente, ao valor do défice orcamental apresentado.

O mesmo veio a verificar-se no parecer sobre a CGE/2005, mantendo o Tribunal as

reservas que vinha colocando.

Neste parecer destaca-se, ainda, a formulacdo de um conjunto vasto de 146
recomendacdes “que o Tribunal estimaria que fossem colocadas no centro das
preocupagoes da Assembleia da Republica e do Governo para que, a breve prazo, a CGE
possa dar uma imagem verdadeira e apropriada da atividade financeira e da situagdo
patrimonial do Estado.”*®. Significa que, na sua maioria, tais recomendacdes diziam

respeito a situacoes ha muito identificadas.

De referir que as contas definitivas da seguranca social referentes aos anos 2002 e
2003 foram enviadas pelo Governo no dia 4 de janeiro de 2007, muito depois dos

pareceres do Tribunal terem dado entrada na comissao parlamentar (12 de abril de 2005).

280 parecer sobre a CGE/20035, vol. 1, pag. 26.
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b) O relatorio e parecer da Comissio de Orcamento e Financas

A comissdo parlamentar so viria a produzir os respetivos relatorios e pareceres a 24
de maio de 2007, ou seja, ja depois das contas definitivas da seguranga social terem sido
enviadas. Ja em fung¢des, contou com o apoio técnico da UTAO, que produziu uma analise
sobre a CGE/2005 com enfoque nas recomendagdes dirigidas ao Parlamento. Nesta

analise, a UTAO limitou -se a identificar tais recomendagoes.

Por seu lado, a Comissao de Orgamento ¢ Finangas considerou estarem reunidas as
condig¢des, constitucionais e regimentais, para a sua discussao e votagao em Plenario,
reservando cada grupo parlamentar as suas posi¢oes finais para o debate a ter lugar em

Plenario?®!.

¢) O debate e votacao em Plenario

Do debate em Plenario destaca-se a intervencao do deputado Honorio Novo (PCP),
que lamentou o facto de, num s6 debate e em 3 minutos, se analisarem as contas do Estado
relativas a trés exercicios e, bem assim, de se votarem contas com grande desfasamento
temporal face a execugdo orgamental, o que era demonstrativo da “limitada utilidade e

até um certo ar de mero formalismo de que hoje se reveste este debate.”*>*

Quanto a este ponto, o deputado Antoénio Gameiro (PS) procurou destacar o “virar de
pagina” provocado pelo Governo (PS) em fungdes que, em junho de 2006, ja havia

apresentado a CGE/2006.

Por sua vez, o Secretario de Estado Adjunto e do Orgamento (Emanuel Santos),
referiu-se as recomendagdes do Tribunal de Contas para dizer que o Ministério das
Finangas tinha procedido a um levantamento exaustivo das situagdes por ele destacadas,
esperando o Governo que, a partir da CGE/2008, a maior parte dessas recomendacdes

tivessem plenamente cumpridas.

281 A titulo de exemplo vd. Parecer sobre a CGE/2003, DAR, 1I S, n.° 72, de 20/07/2007, pag. 35. Quanto
a CGE/2005, vd. DAR, II S, n.° 2, 21/09/2007, pag. 40.
282 Sessdo Plenaria de 21/09/2007, DAR, I S, n.° 2, de 21/09/2007, pag. 10.
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8.3. A CGE referente ao ano economico de 2008

Para avaliarmos a evolucao do procedimento de aprovacao da CGE em face das
modificagdes ocorridas durante esta X Legislatura, assim como do compromisso

assumido pelo Governo, procedemos a analise do processo de votagao da CGE/2008.

a) O Parecer do Tribunal de Contas

No que respeita em concreto a execugdo orcamental e aos elementos informativos
constantes da CGE, o Tribunal voltou a alertar para o facto de ndo ser possivel confirmar
o valor da receita, invocando o incumprimento de disposi¢des legais que regulam a sua
execucdo e respetiva contabilizagdo. No que respeita a despesa assinalou melhorias,
deixando de colocar reservas quanto aos valores inscritos na CGE, e congratulou-se com
a cessacdo da assuncdo de passivos e regularizacdo de responsabilidades do passado

através de operacdes especificas do Tesouro, ou seja, a margem do OE.

Apesar dos progressos, persistiram algumas praticas ilegais, como a realizagdo de
receita e despesa, no valor € 26 milhdes, sem expressdo or¢amental, encargos assumidos
sem dotagdo orgamental, a sobrevalorizacao da despesa realizada no ambito do PIDDAC,
o incumprimento do principio da unidade da tesouraria ou a ndo aplicagdo do POCP, onze

anos apds a sua aprovacao, ndo obstante se registarem alguns progressos.

A isto o Tribunal associou o surgimento de praticas que afetavam a comparabilidade
da despesa nos ultimos anos e a sua evolugdo, resultante da crescente “privatizacao da
administragdo”, através da empresarializagdo dos hospitais, da alteracdo de critérios
contabilisticos, da inexisténcia de informagdo sobre a execucdo orcamental de algumas
entidades e da inexisténcia de contabilizacdo dos encargos plurianuais assumidos com

parcerias publico-privadas.

Em face do exposto, “a semelhanca de anos anteriores, o Tribunal coloca reservas
aos valores globais da receita e da despesa evidenciados na Conta Geral do Estado de

2008 e, consequentemente, ao valor do défice ai apresentado %,

No que respeita especificamente a seguranca social, o Tribunal assinalou uma

melhoria significativa, mas manteve uma posicdo de reserva, por ainda ndo estar

283 Parecer sobre a CGE/2008, vol. I, pag. 4.
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concluido o procedimento relativo ao sistema de informagdo e de controlo interno

previsto na lei.

Quanto ao grau de acatamento das recomenda¢des formuladas pelo Tribunal em
anteriores pareceres, do universo de 98 recomendagoes, 34% foram totalmente acolhidas,

47% apenas parcialmente e apenas 19% totalmente ndo acolhidas.

b) O Parecer do Conselho Econémico e Social (CES)

Também o CES, a partir de 2005, passou a pronunciar-se sobre a CGE, a solicitacao

da comissao parlamentar.

No primeiro parecer, o seu relator fez questdo de salientar este acontecimento.
Tratando-se de um “odrgdo de consulta e concerta¢do no dominio das politicas economica
e social” (artigo 92.° da CRP), expressou que o CES devia ser ouvido por todos os 6rgaos
de soberania, o que nunca havida acontecido em relagao ao Parlamento, sublinhando que
“na pratica até agora vigente, os pareceres tém sido solicitados pelo Governo ou emitidos
por iniciativa do préprio CES”?%*. Congratulou-se, por isso, com o pedido de se
pronunciar sobre a CGE e de ser o Parlamento a fazer uso das capacidades de anélise

econdmica do CES que lhe foram atribuidas aquando da sua criagao (1991).

Neste parecer sobre a CGE/2008, o CES voltou a enaltecer o pedido que lhe foi
dirigido, na medida em que “revela uma valorizagdo politica da avaliagdo da execugdo
orcamental” refletida na CGE: “sendo o OF o documento de viabiliza¢do financeira das

politicas publicas, a CGE permite analisar a concretizagdo dessas politicas .

Diferentemente do parecer da UTAO, que se afirma eminentemente técnico,
baseando-se somente nos dados constantes da CGE, o parecer do CES vai mais longe na
identificacdo de irregularidades, com o objetivo de contribuir “para uma maior

transparéncia das Contas Puiblicas™®®.

Assim, tal como o fez nos anteriores pareceres, alertou para a opacidade e o elevado
nivel de “endogamia técnico-administrativa” do contetdo e da estrutura da CGE, que

dificulta a sua leitura pelos cidaddos. Nesta linha, considerou, ainda, que a existéncia de

284 Pag 2.
285 pag_ 3.
286 Pag. 14,
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quadros comparativos entre o previsto e o executado e de uma conta consolidada da
administracdo central e da seguranga social, contribuirdo para a transparéncia das contas

do Estado.

¢) O Parecer da Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO)

A partir de 2006, recorde-se, a comissao parlamentar passou a contar com o parecer
técnico da UTAO sobre os valores constantes da CGE, deixando para o Tribunal as
questdes relativas a fiabilidade da informacao, incluindo a avaliacdo do cumprimento das

disposi¢des legais que regulam a contabilizacdo das receitas e despesas publicas?®’.

d) A apreciacdo da Comissao de Or¢camento e Financas

A comissdo parlamentar procedeu a audicdo do Tribunal e do CES, para uma breve
apresentacao dos respetivos pareceres. Igualmente ouviu o Governo, através do Ministro
de Estado e das Finangas, do Secretario de Estado Adjunto e do Orgamento, do Secretario
de Estado da Administragdo Publica ¢ do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais.
Quanto a andlise constante do respetivo relatorio, destaca-se o facto de a CGE ter sido
organizada ainda de acordo com o disposto na LEO/91, existindo uma norma transitoria
na LEO/2001 que o permitia. Por isso, considerou estar a CGE formalmente conforme a

Lei.

Quanto as questdes suscitadas nos pareceres do Tribunal e do CES, nada se refere,
considerando-se, tdo somente, parte integrante do relatdrio as conclusdes do Tribunal. De
referir que este relatdrio, cujo relator foi o deputado Francisco Louga, foi aprovado por

unanimidade.

e) O debate e votacao em Plenario

O cendrio de crise financeira que se vivia (julho de 2010), marcou o debate em

Plenario. Efetivamente, apesar de alguns deputados se mostrarem atentos ao teor do

287 pag. 11.
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parecer do Tribunal de Contas, as intervengdes direcionaram-se para a analise do

desempenho or¢amental.

O deputado Jos¢ Gusmao (BE) foi o unico que se referiu as preocupagdes
manifestadas pelo Tribunal de Contas, e também sublinhadas pelo CES, especialmente
no que respeita ao problema de base, assinalado em pareceres anteriores: a falta de
fiabilidade dos valores de receita e despesa contabilizados, que seriamente prejudicavam
a avaliacdo do saldo orcamental e o grau de execugao do investimento publico, a que se
aliava a eterna questao da desor¢amentacdo, face a realizagao de despesa publica que ndo

tinha expressdo nem no OE nem na CGE.

Por fim, apesar do enquadramento econdmico internacional e nacional ser
preocupante, o debate foi muito breve. Nele marcaram presengca um deputado de cada
grupo parlamentar, sendo que nenhuma questao foi dirigida ao Ministro de Estado e das

Finangas presente.

A CGE foi aprovada com os votos a favor do PS, a absten¢do do PSD e do CDS-PP
e os votos contra do BE, do PCP ¢ de Os Verdes.

9. O processo de apreciacio e votacido das CGE durante a XI (2009-2011) e a
XII (2011-2015) Legislaturas

9.1. contextualizacio

Nas legislativas de 2009 o PS voltou a sair vitorioso, mas agora sem maioria absoluta
e com uma oposi¢ao muito fragmentada face ao crescimento dos pequenos partidos da
oposicao, em especial do BE e do CDS. Isto no contexto da mais grave recessdo que
afetou a economia mundial desde a Grande Depressao dos anos trinta. Efetivamente, 2009
foi 0 ano em que a economia portuguesa registou o seu pior desempenho desde 1975. A
reducao da atividade econdmica, com uma redugdo do PIB real em 2,6%, em resultado
da forte contragdo da procura, das restricdes existentes nos mercados financeiros e da
existéncia de um elevado grau de incerteza em relagcdo ao futuro, decorrentes da crise

financeira e econdmica internacional, conduziu a um forte agravamento da taxa de
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desemprego?®® e a uma quebra significativa da taxa de inflagdo. Na otica do Tribunal de
Contas, “este foi, sem duvida, um dos efeitos mais salientes do impacto da crise financeira
e economica na economia portuguesa, porquanto ndo hda registo nas ultimas quatro

décadas de uma taxa de inflacdo negativa em Portugal.” >

E neste contexto que em 2009 Portugal volta a ser objeto de um procedimento por
défice excessivo, mas, desta vez, num contexto econémico muito mais grave e dificil de
superar. Em resposta, entre 2010 ¢ 2011, o Governo apresentou sucessivos pacotes de
medidas, materializados em trés programas de estabilidade, que se revelaram

insuficientes para superar a crise.

Na sequéncia da discordancia manifestada pelo Parlamento quanto ao quarto pacote
de medidas (PEC 1V), o Primeiro-Ministro apresentou a sua demissdo, levando a

realizacdo de elei¢des em junho de 2011.

No entretanto, a crise instalada e a incapacidade de Portugal obter financiamento
junto dos mercados financeiros, com as agéncias de notagao internacional a classificarem
as financas publicas nacionais como “lixo”, foi acordado o Programa de Assisténcia
Econémica e Financeira (PAEF), a 17 de maio de 2011, com a Comissdo Europeia, o
Fundo Monetario Internacional e o Banco Central Europeu (Troika).

Decorrente das obrigagdes constantes do PAEF, o Governo teve de adotar um

Documento de Estratégia Orcamental (DEO)*°

, 0 que veio a fazé-lo em agosto de 2011,
onde definiu o enquadramento da politica orgamental para o periodo 2011-2015,
especificando o cendrio macroecondmico interno e externo, riscos € incertezas inerentes,
as previsdes orgamentais, as medidas de consolidagdo orcamental e as perspetivas de

médio e longo prazos para as finangas publicas.

Em cumprimento deste enquadramento, os or¢amentos aprovados durante este
periodo orientaram-se pelo refor¢o da consolidacdo orgamental, por via, essencialmente,
da reduc¢do da despesa corrente (salarios, reducdo das transferéncias para todos os
subsetores da administragdo publica, racionalizagdo transversal dos recursos afetos a

todos os ministérios), e do aumento da carga fiscal.

288 Subindo de 7,6% em 2008 para 9,5% em 2009, quase metade correspondente a desemprego de longa
duragao.

289 In Parecer sobre a CGE/2009, vol. I, pag. 25.

2% 0 DEO substitui a apresentagdo do Programa de Estabilidade quando o Estado-membro € objeto de um
procedimento por défice excessivo.
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Em conformidade, nos anos de 2011 a 2014, a Lei de Enquadramento Or¢amental
(LEO) foi objeto de reformas substanciais, de que resultaram, em especial, o alargamento
do perimetro orcamental (mais entidades publicas a estarem subordinadas a disciplina
or¢amental), a consagracao de regras qualitativamente mais exigentes do ponto de vista
da gestdo publica®®! e maior exigéncia no reporte informativo da execugdo orcamental e

respetivo acompanhamento.

Do conjunto das novidades incorporadas na LEO, destaca-se a criagdo do Conselho
das Finangas Publicas (CFP), com competéncia para se pronunciar sobre os cenarios
macroeconémico e or¢amental, a sustentabilidade de longo prazo das finangas publicas,
o saldo orgamental, a regra da despesa da administracdo central e as regras de
endividamento das regides autonomas e das autarquias locais?*>. De acordo com os
respetivos Estatutos, o CFP monitoriza a politica orcamental com o objetivo de avaliar da
sua conformidade aos objetivos de consolidacao e sustentabilidade financeira impostos
no contexto da unido monetaria. Desta feita, pronuncia-se quer sobre a proposta de lei do
OE quer sobre os resultados da sua execucdo constantes da CGE, mas somente numa

perspetiva politico-economica.

Foi assim, num cenario de recessdo econdémica, de um Procedimento por Défice
Excessivo e da imposi¢do de uma politica orcamental marcada pela austeridade, que
terminou a XI Legislatura e decorreu a XII Legislatura, esta Giltima com uma governagao

maioritaria, a custa de uma coligagdo pds-eleitoral entre PSD e CDS-PP.

Considerando a duragdo das duas legislaturas, na XI Legislatura apenas foi aprovada

1 CGE, mas na XII Legislatura foram aprovadas 5 CGE.

Para avaliarmos a evolu¢do do procedimento de apreciacdo e votacdo da CGE em
face dos acontecimentos que marcaram este periodo, procedemos a analise do
procedimento relativo 8 CGE/2009 (referente ao ano que formalmente marcou o inicio da

)293

crise)”” e a CGE/2011 (o primeiro ano de execucdo do Memorando de Entendimento

outorgado com a Troika).

21 Reforgo da programacdo financeira plurianual, consagragdo de novos principios e regras, de que sdo
exemplo as regras do saldo or¢amental estrutural, da divida publica, da despesa e da receita publicas.

292 Os estatutos da CFP foram aprovados pela Lei n.° 54/2011, de 11 de outubro.

293 Com uma quebra do PIB real de 2,6% e o aumento do défice publico que passou de 2,6% em 2008 para
9,3% do PIB em 2009, muito superior a média da zona euro (4,3%).
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9.2. A CGE referente ao ano economico de 2009

a) O Parecer do Tribunal de Contas

No parecer sobre a CGE/2009, o Tribunal manteve, praticamente, o nivel de

acusagoes que vinha fazendo nos ultimos anos, a saber:

A falta de fiabilidade da informagao constante da CGE, quer em relacao a receita
quer a despesa;

-A realizagao de despesas sem dotagao orcamental, levando a que elevados
montantes de encargos assumidos e nao pagos transitassem para o ano seguinte;
A sobrevalorizacao da despesa paga no ambito do Programa de Investimentos e
Desenvolvimento da Administragdo Central (PIDDAC);

A nao evidencia, de forma agregada e global, dos fluxos financeiros com a Unido
Europeia, incluindo a falta de informacdo sobre a totalidade dos recursos
comunitarios anualmente transferidos para Portugal;

Os elevados ajustamentos na elaboracdo da conta consolidada do Estado,

incluindo a da seguranga social.

Perante o exposto, o Tribunal de Contas voltou a colocar reservas aos valores globais

da receita e da despesa evidenciados na Conta Geral do Estado de 2009 e,

consequentemente, ao valor do défice ai apresentado” ***,

4

Além disso, o Tribunal veio ainda sublinhar os seguintes aspetos:

A nao aplicacao do principio da unidade da tesouraria por parte de um niimero
significativo de organismos do Estado, os quais ndo sao objeto de procedimentos
de controlo e sancionatorios eficazes;

O ndo cumprimento das metas estabelecidas quanto a inventariagdo do patrimonio
imobilidrio e as deficiéncias que continuam a ser reveladas pelo sistema de
contabilizagdo e controlo das receitas provenientes da alienagao deste patrimoénio,
bem como o reiterado incumprimento de principios e regras or¢amentais e de
normas de contabilizacdao destas receitas;

O agravamento do défice, em resultado do conjunto das medidas langadas pelo

Governo para combater a crise econdmica em finais de 2008;

24 pag 4.
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— O aumento da divida publica em 12,1% (quase o dobro da média de crescimento
verificado nos ultimos quatro anos);

— O significativo incremento das responsabilidades do Estado com novas garantias
pessoais prestadas ao BPN (nacionalizado no final de 2008) e demais institui¢des
financeiras;

— O significativo aumento dos pagamentos com Parcerias Publico-Privadas (PPP),

na ordem dos 62%, face ao periodo homdlogo aos suportados em 2008.

O Tribunal novamente dedicou um capitulo do seu parecer a avaliacao do grau de
acatamento das recomendagdes formuladas em anteriores pareceres. Apesar de se
congratular com os resultados obtidos, a verdade ¢ que ndo se nos afiguram tdo
satisfatorios. De facto, de um universo de 81 recomendacdes, somente 38% foram
totalmente acolhidas e 45% apenas parcialmente. De referir, ainda, que 21 das
recomendacdes relacionavam-se com questdes de legalidade e regularidade financeiras,
das quais somente 10 foram totalmente acolhidas. A isto acresceu o facto de, na sua

esmagadora maioria, tais recomendagdes se reportarem a situagdes bem antigas.

b) O Parecer do Conselho Econémico e Social (CES)

Por seu lado, o CES voltou a criticar a forma como a CGE surgiu instruida. Na sua
opinido, conforme ja havia anteriormente afirmado,” a opacidade do conteudo do
documento CGE (...) ndo permite uma apresentagdo das contas de leitura facil pelos
cidaddos, advogando-se uma linguagem menos técnica, mais precisa, temporalmente
consistente que possibilite tanto a adequada comparabilidade com o OE, como,
sobretudo, que permita apreciar facilmente em que medida foram alcan¢ados os
objetivos — quantitativos e qualitativos — propostos ou previstos no Or¢amento.”. A CGE,
sublinhou, para além de ser “um documento extensissimo”, é “pouco compreensivel ">,
por auséncia de informacao relevante, fidvel e consistente. A isto fez acrescer a critica

relativa a inexisténcia de uma visdo plurianual, que permitisse avaliar o desempenho

or¢amental a médio prazo. Na otica do CES, “a Conta devera ser também, e até

295 Pags. Se.
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primordialmente, o documento de avalia¢do da eficiéncia economica da despesa publica

e dos resultados das politicas publicas.” **°.

¢) O parecer da Unidade Técnica de Apoio Or¢camental (UTAO)

Neste seu parecer, a UTAO voltou a basear a sua analise nos dados constantes da
CGE, colocando em evidéncia o enquadramento macroecondmico, comparando as
previsdes orcamentais com os valores efetivos. Analisou a conta consolidada da
Administragdo Central e Seguranca Social, a evolucao da divida publica e das garantias
prestadas pelo Estado, os desenvolvimentos ocorridos no subsector dos Servigos e Fundos

Auténomos (SFA) e, por fim, a conta da Seguranga Social.

Com o objetivo de facilitar a analise da evolugdo das diversas rubricas, em valor e
em percentagem do PIB, bem como a comparacdo entre a trajetoria efetiva e a prevista
no OE/2009, a UTAO tratou e sistematizou a informacdo financeira constante da
CGE/2009, procedendo a elaboracdo de tabelas que incluiam informagdo adicional:
expressao sistematica das variaveis em percentagem do PIB; previsao do OE/2009;
calculo dos desvios face ao OE/2009; calculo do grau de execucdo face ao orcamento

final.

Os resultados desta analise técnica ndo foram famosos. Em contexto de crise, o PIB
da Zona Euro registou uma quebra significativa na ordem dos 4% e o nacional 2,6%
“devido ao crescimento do consumo publico em termos reais e a um comportamento

relativamente alisado da evolugdo do consumo privado™”.

Da comparagdo entre o cenario macroecondémico subjacente ao OE/2009 e a atividade
economica real, a UTAO veio sublinhar “que todas as variaveis da despesa (com exce¢do
do consumo publico) tiveram uma evolugdo muito mais negativa do que a prevista”,
devido a “elevados erros de previsdo”, que afetaram “quer as previsées realizadas por
entidades nacionais, quer as realizadas por entidades internacionais. Em todo o caso,
constata-se que as previsoes do Governo se revelaram sempre mais otimistas (ou menos

pessimistas) que as restantes.”**s.

2% Pag. 9.
27 Pag. 3.
298 Idem.
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Assim, o défice global atingiu nesse ano 7,7% do PIB, o que representa um desvio
negativo de 5,4 p.p. do PIB face ao previsto no Relatorio do Or¢amento do Estado para
2009 (OF inicial)” e um agravamento, face a 2008, em 5,8 p.p. do PIB. Segundo a UTAO,
“a execugdo or¢amental em 2009 veio assim confirmar os fatores de risco identificados
pela UTAO em outubro de 2008 na proposta de OE/2009, designadamente o «otimismo
em relagdo ao crescimento da receita fiscal e contributiva e uma grande dependéncia da

evolucdo das rubricas residuais da receita».”*®.

Por fim, assinalou o crescimento acentuado da divida publica, atingindo o stock de

divida publica 79,2% do PIB (mais 10,3 p.p. do PIB do que o verificado em 2008).

d) O relatorio da Comissao de Orcamento, Financas e Administracao Publica

A elaboracao do relatério da Comissao sobre a CGE/2009 foi precedida da audig¢ao

do Tribunal de Contas e do CES, para efeitos de apresentacao dos respetivos pareceres.

No essencial, o relatorio reproduziu o que havia sido afirmado pelo CES, pela UTAO
e, muito especialmente, pelo Tribunal de Contas, destacando a auséncia de informacao

fiavel e credivel e o desvio da execugao face ao previsto.

Além disso, o Relator Vitor Fontes (PS) destacou e acolheu as graves criticas que o
Tribunal dirigiu ao Governo a propdsito da execu¢ao do Plano de Recuperagdo Financeira
da Unido Europeia, especialmente no que respeita a auséncia de analises custo-beneficio
que assegurassem a boa aplicacio de recursos publicos’®, incluindo as varias

irregularidades e ilegalidades financeiras que lhe imputou.

O relatorio termina com o parecer da Comissao que novamente considerou “estarem
reunidas as condi¢oes constitucionais e regimentais para a discussdo e vota¢do em

Plenario do presente Relatorio sobre a Conta Geral do Estado de 2009, reservando-se

299 Pags. 3 e 4.
300 Recordando as palavras do Tribunal: “As medidas de apoio ao financiamento da atividade econdémica

ndo se encontravam alicercadas em andlises de custo-beneficio que assegurassem a boa aplica¢do dos
recursos publicos, nem na avalia¢do da sua oportunidade, tempestividade e consisténcia, de modo a
garantir a eficdcia e a eficiéncia das mesmas, bem como do seu impacto na otica das contas nacionais.
Neste contexto, ndo foi encontrada evidéncia de que os custos publicos destas medidas estivessem
previamente estimados e programados no curto e médio prazo, o que assume particular relevancia no atual
quadro de objetivos de contengdo or¢amental e de crescimento da economia, onde as mesmas medidas tém
continuidade”.
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cada Grupo Parlamentar as suas posi¢oes finais para o debate a ter lugar em

Plendrio .

e) O debate e votacao em Plenario

Como habitualmente, o debate em Plenario iniciou-se com a intervengao do Governo,
desta vez somente através do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, que procedeu a
uma breve apresentacdo da CGE. Da sua intervencao destaca-se a referéncia a mudanga
de Legislatura entretanto ocorrida e a “situagdo quase estranha de se discutir a Conta
Geral do Estado numa altura em que ja passaram mais de dois anos depois de terminado

o respetivo exercicio.”**.

Quanto aos resultados or¢gamentais, sublinhou os desvios verificados face a previsao
or¢amental, incluindo as razdes que estiveram na sua origem — a crise da divida soberana,
a nivel externo, e as previsdes orcamentais irrealistas a nivel interno. Considerando o
impacto ao nivel do défice e da divida publica, terminou citando o parecer da UTAO, na
parte em que refere que, “em termos consolidados, o ano de 2009 representou, face a
2007 e 2008, um retrocesso no processo de consolida¢do or¢camental das financas

puiblicas portuguesas™®.

Perante este cenario econdmico, o debate ficou marcado pela discussdo (politica) em
torno da crise financeira e do desequilibrio das contas nacionais. O grupo parlamentar do
PS, agora oposi¢do, procurou justificar tais resultados com o contexto econdmico
internacional e algumas decisdes de politica econémica que o Governo anterior (PS)
havia, justificadamente, na sua otica, adotado, de que destacou a recapitalizacdo da Caixa

Geral de Depositos no valor de 1000 milhdes de euros (Jodo Galamba).

O Deputado Cristovao Crespo (PSD), para além de ter saido em defesa do Governo
em funcdes, acusando, fortemente, o Governo PS dos maus resultados orgcamentais,
criticou o facto de a Conferéncia de Lideres ter dado tdo pouca énfase a analise da
CGE/2009. Na sua opinido, a andlise da CGE constitui o instrumento de avaliacdo da

governacio “mais importante que acontece no Pais™%,

301 pag. 75,

302 Efetivamente, a discussdo e votacdo da CGE teve lugar mais de 1 ano ap6s o prazo legal.
303 Sessdo Plenaria de 15/03/2012, DAR, 1 S, n.° 85, de 16/03/2012, pag. 54.

304 Pag. 55.
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Por seu lado, o deputado Paulo S& (PCP) também sublinhou a circunstancia de se
estar a discutir a CGE/2009 tao tardiamente, numa altura em que ja se conhece a
CGE/2010 e os respetivos pareceres do TC e do CES. Efetivamente, o processo
apresentava um atraso de 1 ano e 3 meses face ao prazo legal, mas a verdade ¢ que o
relatorio da Comissao parlamentar s6 ficou concluido a 1 de fevereiro de 2012. Tudo leva
a crer que tal atraso se ficou a dever a mudanga de Legislatura, na sequéncia da realizagdo

de eleicoes em junho de 2011.

De qualquer modo, o deputado Paulo Sa relembrou que “a Conta Geral do Estado
deveria ser apresentada no mais curto prazo, logo apos o final do ano respetivo, de modo
que a Assembleia da Republica pudesse dispor do parecer do Tribunal de Contas o mais
tardar no momento em que se discutisse o Or¢amento do Estado para ano subsequente.
Para que isto possa acontecer é necessario que os prazos para apresenta¢do da Conta,
pelo Governo, e para a elaboragdo do relatorio, pelo Tribunal de Contas, sejam
encurtados, permitindo uma maior tempestividade na prestagdo de contas do Estado,
tornando os debates sobre estas contas num momento politico com muito maior

importancia e relevancia publicas. % .

Por fim, citando o CES, este mesmo deputado colocou em evidéncia a opacidade da
CGE por constituir “o resultado de colagens varias, em que ndo foram previamente
assegurados critérios e metodologias suficientemente homogéneos e consistentes . A
mesma linha de orientacdo foi seguida pelo deputado Pedro Filipe Soares (BE), que
refletiu sobre o desajuste existente entre os calendarios do debate parlamentar e a propria

realidade da democracia portuguesa.

Refira-se, por tltimo, que nenhuma referéncia se fez as irregularidades e ilegalidades

financeiras identificadas pelo Tribunal.

Submetida a votacao, a CGE/2009 viria a ser aprovada, desta vez com os votos a
favor do PS (o grupo parlamentar apoiante do Governo), e os votos contra dos PCP, do

BE e dos Verdes e a abstengdao do PSD e do CDS-PP.

305 Pag. 56.
306 Idem.

191



9.3. A CGE referente ao ano economico de 2011

a) O parecer do Tribunal de Contas

Fruto da discussdo em torno da importdncia em antecipar, o mais possivel, a
apreciacao das contas, o Tribunal iniciou este seu parecer afirmando total disponibilidade
em antecipar a data de emissao do seu parecer, na mesma medida em que for antecipada

a data de apresentacdo da conta pelo Governo®”.

No que toca a execu¢do orcamental, o Tribunal registou algumas melhorias na
contabilizacdo e controlo da receita e da despesa, mas voltou a colocar em evidéncia as

fragilidades identificadas nos pareceres anteriores>%.

Além disso, num ano em que o endividamento do Estado aumentou
significativamente, o Tribunal considerou que a informagao relativa a divida publica

direta era incompleta, para além de apresentar deficiéncias.

Em suma, das 70 recomendacdes formuladas no Parecer sobre a CGE/2009, o
Tribunal constatou terem sido acolhidas 40, entre as quais apenas 15 foram totalmente

acolhidas.

Neste seu parecer, o Tribunal voltou a formular 82 recomendagdes, “tendo em vista
a corregdo dos erros e deficiéncias assinalados e a melhoria da fiabilidade e do rigor da
CGE, com a convicgdo do seu acolhimento pela Assembleia da Republica e pelo
Governo”. A maioria destas recomendagdes foi formulada em anteriores pareceres,

algumas delas configurando ilegalidades financeiras®®.

Em conclusdo, o Tribunal formulou “um juizo globalmente favoravel sobre a

legalidade da execu¢do or¢amental da administragdo central, mas com enfases quanto

307 Parecer sobre a CGE/2011, pag. 7.

398 Subavaliagdo da despesa fiscal no valor de €1082M, a inexisténcia de estabilidade na defini¢do do
universo de servigos e organismos abrangidos pelo OE e pela CGE, assim como nos critérios contabilisticos
utilizados, aplicabilidade do POCP por apenas 50,2% dos servicos do Estado, auséncia de informagao
agregada e global sobre a execucdo dos fundos comunitarios, bem como sobre a totalidade dos recursos
comunitarios transferidos para Portugal, erros materiais no registo das operacdes imobiliarias.

309 Veja-se, a titulo de exemplo, a utilizagdo da dotagdo provisional, destinada legalmente a fazer face a
despesas imprevisiveis e inadiaveis, que “voltou a ser significativamente utilizada (€329M) para refor¢ar
dotagboes de despesas com pessoal subor¢amentadas, revelando o desrespeito pelo principio da
especificacdo e a sua utiliza¢do indevida” (pag. 421).
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ao cumprimento de certos principios orcamentais, na conta da Seguranca Social formula

reservas pelo incumprimento de disposicées legais (...).”*1? 31!

De referir que o Tribunal realizou 3 auditorias diretamente relacionadas com a
execu¢ao do OE sobre a alienacdo de imoveis do Estado a empresas publicas (RA n.°
41/12), o Programa Operacional Valorizagdo do Territério (RA n.° 37/2012) e o

Programa-Quadro de Investigagdo e Desenvolvimento Tecnologico (RA n.° 39/2012).

b) O relatorio da Comissao de Orcamento, Financas e Administracio Publica

O relatorio da Comissdo foi elaborado tendo por base os pareceres habituais do
Tribunal, do CES e da UTAO. Também as varias comissdes parlamentares responderam
a solicitagdo da Comissdo, enviando parecer sobre a CGE/2011 relativamente as areas da

sua competéncia.

Como habitualmente, o relatério foi ainda precedido da audigdo do Tribunal de
Contas, do CES e de um membro do Governo — o Secretario de Estado do Orgamento

(Morais Sarmento).

O trabalho de analise desenvolvido pela Comissao ficou marcado pelo contexto
macroeconoémico vivido no periodo em referéncia, ou seja, “pela agudiza¢do da crise das
dividas soberanas na area do euro, pelo processo de desalavancagem do setor bancario,
pelos efeitos de uma politica or¢camental restritiva, tendo o financiamento externo a
economia portuguesa, por via dos mercados da divida, sido interrompido e substituido
pelo Programa de Assisténcia Economica e Financeira (PAEF) da UE e do FMI a

Portugal 12,

De qualquer modo, a Comissao nao deixou de alertar, expressamente, para algumas
das ilegalidades financeiras apontadas pelo Tribunal de Contas, como a subavaliacdo da
despesa fiscal ou as deficiéncias de informagao quanto ao stock da divida publica direta.
Quanto ao mais, a Comissao limitou-se a acolher o juizo global do Tribunal, incluindo as

énfases em matéria de legalidade e de regularidade financeiras.

310 Syblinhado nosso.
31 pag. 15.
312 pag. 8.
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No final, considerou, uma vez mais, “estarem reunidas as condi¢oes constitucionais
e regimentais para a discussdo e vota¢do na generalidade em Plenario (...) reservando-
se cada Grupo Parlamentar as suas posi¢oes finais para o debate a ter lugar em

Plendrio.””".

¢) O debate e votacio em Plenario

Na apreciacdo da CGE, em Plenario*!*, o Governo marcou novamente presenca
através do Secretario de Estado do Orgamento, que procedeu a uma breve apresentagao
da CGE e dos resultados alcangados comparativamente aos anos anteriores.

Do lado do Parlamento intervieram os deputados Cristévao Crespo (PSD), Paulo Sa
(PCP), Joao Galamba (PS), Cecilia Meireles (CDS-PP), Pedro Filipe Soares (BE), Luis
Menezes (PSD), por esta ordem.

Da leitura destas varias intervencdes constata-se que pouco, ou quase nada, incidiram
sobre a CGE, quer no que toca a forma quer a substancia. Referimo-nos, em concreto, a
inexisténcia de qualquer referéncia aos registos contabilisticos em falta, a insuficiéncia
de informagd@o quanto a certas operagdes ou a adogdo de praticas de duvidosa legalidade,
conforme havia o Tribunal destacado no seu parecer, e a Comissdo sublinhado no seu

relatorio.

Na sua intervengdo, o deputado Pedro Filipe Soares (BE), alertou, alids, para este
facto, afirmando que o debate, “que até parecia tranquilo e sobre dados estatisticos,
transformou-se, afinal, numa discussdo entre herangas e herdeiros e terminou agora
numa troca de galhardetes. Na pratica, muito pouco acrescenta ao que se aprende e se

pode aprender com a Conta Geral do Estado de 2011,

O deputado Paulo Sa foi o tnico a referir-se ao parecer do Tribunal de Contas, que
considerou “taxativo” na referéncia ao “desrespeito por principios or¢amentais”, bem
como ao ‘“‘incumprimento de disposicoes legais que regulam a execug¢do e a
contabilizacdo das receitas e das despesas que afetam o rigor, a integralidade e a
transparéncia da Conta Geral do Estado”. Em refor¢o desta preocupacdo, destacou o

facto de serem “muitas as deficiéncias encontradas na Conta Geral do Estado”, entre as

313 pag. 83,
314 Reunido Plenaria de 28/06/2013.
35 DAR, IS, n.° 107, de 29/06/2013, pag. 44.
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quais destacou “a auséncia de informagdo da receita obtida com o combate a fraude e a
evasdo fiscais, a manifesta subavalia¢do da despesa fiscal, a utilizag¢do do Plano Oficial
de Contabilidade Publica apenas por metade dos servigos, a insuficiente informa¢do
relativa a divida publica direta e a informagdo incompleta e dispersa sobre a execug¢do
dos fundos comunitarios.” Perante isto, afirmou: “exige-se ao Governo que, no futuro,
aplique integralmente as recomendacgoes emitidas pelo Tribunal de Contas, com vista a
corregdo de erros e de deficiéncias e a melhoria da fiabilidade e do rigor da Conta Geral

do Estado. '°.

Submetida a votacdo, a CGE foi aprovada com votos a favor do PSD, do PS e do

CDS-PP e votos contra do PCP, do BE e de Os Verdes.

10. O processo de votacdo das CGE durante a XIII Legislatura (2015-2019)

10.1. Contextualizac¢ao

Do ponto de vista politico, a XIII Legislatura teve um inicio conturbado e atipico.
Pela primeira vez na historia da democracia portuguesa, recorde-se, o partido politico
mais votado, convidado a formar governo (PSD), viu o seu Programa rejeitado pelo
Parlamento, obrigando o Presidente da Republica a convidar o segundo partido politico
mais votado (PS) a formar governo, que acabou por ser viabilizado gragas a um acordo
parlamentar entre o PS e os partidos da oposi¢ao de esquerda (PCP, BE e PEV). Este
acordo, de que resultou a conhecida “geringonga”, foi suficiente para assegurar
estabilidade governativa, cumprindo-se a Legislatura, mas a custa de acordos parcelares

com os grupos parlamentares dos partidos politicos em questao.

O novo enquadramento politico colocou o Parlamento no centro de decisao politica,
uma vez que o Governo, minoritario, dependia dos partidos politicos da “geringonca”
para governar. No que toca a sua composic¢ao, também pela primeira vez, o maior grupo
parlamentar (PSD), com 89 deputados, tornou-se, na pratica, minoritario, perdendo

capacidade de decisdo perante a maioria dos grupos parlamentares de esquerda. Exemplo

316 Pag. 41,
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disso foi a elei¢do do Presidente da Assembleia da Repuiblica, em que ganhou o candidato

proposto pelo PS.

Executado o Programa de medidas constantes do Memorando de Entendimento, a
XIII Legislatura representou o inicio de uma nova fase da politica orgamental. Depois de
um periodo dominado pela austeridade, Portugal conseguiu sair do Procedimento por
Défice Excessivo em maio de 2017, alcangando, pela primeira vez, um saldo orcamental

positivo em 2019.

Do ponto de vista legislativo, destaca-se a adogdo, em 2015, da nova Lei de

Enquadramento Orgamental (Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro)?!’

. A complexidade
da reforma or¢amental protagonizada por esta Lei, levou a criagdo da UniLEO (Unidade
de implementacdo da LEO), e da fixacdo de um prazo de trés anos para a sua
concretizacdo®!®. Este prazo foi, por varias vezes, prorrogado, prevendo-se, afinal, a sua
plena aplicagdo a partir do orgamento para 2023. Significa que, até entdo, continuou em

vigor o regime or¢amental aprovado em 2001.

Nesta Legislatura foram aprovadas 4 CGE (2015, 2016, 2017 e 2018). Para
avaliarmos da evolucao do procedimento de analise e votagao das CGE, seleciondmos a
CGE/2015 (depois de executado o memorando de entendimento) e a CGE/2018 (apds a

saida do procedimento por défice excessivo).

10.2. A CGE referente ao ano economico de 2015

a) O Parecer do Tribunal de Contas

Do ponto de vista das ilegalidades e irregularidades apontadas em anteriores
pareceres, o parecer do Tribunal sobre a CGE/2015 nao veio inovar, podendo afirmar-se
que, nesta parte, quase constituiu uma repeticdo do que havia sido a sua posi¢do em
pareceres anteriores. Deste modo, voltou a considerar que também esta CGE estava

afetada por erros materialmente relevantes, mantendo as suas reservas, quer quanto aos

317 Na mesma data foi adotado um novo sistema de contabilidade, através Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11
de setembro.

318 Com a missdo de assegurar a sua implementacdo “nas dimensées juridica, técnica, comunicacional,
informatica e de controlo, de forma a proporcionar ao Estado e aos seus servigos e organismos maior
eficacia das politicas publicas numa logica de resultados (artigo 4.° da LEO).
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procedimentos contabilisticos, quer quanto a legalidade e correcdo financeira da execugao
or¢amental. Em complemento, voltou a enfatizar um conjunto vasto de aspetos tidos por
relevantes (énfases em auditoria), o que € revelador do fraco grau de acolhimento das suas
recomendacdes. Em rigor, do universo de 83 recomendagdes, somente 11 haviam sido

totalmente acolhidas. Das restantes, 35 foram parcialmente acolhidas.

Assim, neste parecer formularam-se 98 recomendagdes, a maioria ja formuladas em

pareceres anteriores.

b) O relatorio da Comissdo de Orcamento, Financas e Modernizacgao
Administrativa

A elaboragdo deste relatorio contou igualmente com as audi¢des do Tribunal de
Contas e do CES e, internamente, com a analise técnica da UTAO e das demais comissdes
parlamentares permanentes, em funcdo das suas areas de competéncia. Foi ainda
precedido da audi¢do do Ministro das Finangas e dos Secretarios de Estado do Or¢amento,

do Tesouro e dos Assuntos Fiscais.

A semelhanga do que vinha fazendo, a Comissdo nada acrescentou ao que ja havia
sido dito pelo Tribunal de Contas, pelo CES e pela UTAO, eximindo-se, quer o seu
Relator, quer os restantes deputados membros da Comissdo, de manifestar a sua opinido
sobre a CGE/2015, reservando uma possivel tomada de posi¢do para o debate em

Plenario.

¢) O debate e votacdo em Plenario

A verdade € que o debate em Plenario também pouco ou nada acrescentou quanto aos
problemas identificados. Além de breve®!®, a maioria dos deputados que usaram da

palavra limitaram-se a acusagdes politicas.

Do conjunto, destaca-se a intervencdo do deputado Paulo Trigo Pereira (PS), que

lamentou o pouco relevo dado as recomendac¢des do Tribunal de Contas e questionou a

319 O Presidente declarou aberta a sessdo as 15 horas e encerrada as 17h e 28m, sendo que, ainda antes da
apreciagdo da CGE, foram apreciados um projeto de resolugdo e um projeto de lei, este ultimo sobre os
“Direitos das pessoas doentes em fim de vida”, da autoria do CDS-PP, suscitando a intervencao de varios
deputados.

197



utilidade dos varios pareceres sobre a CGE, na medida que constituem meras repetigoes.
Apelou, por isso, a mais capacidade e maior racionalidade na apreciagdo parlamentar
da CGE, tanto em comissao como em Plenario. O que importa e nao ¢ feito, sublinhou,

“é identificar recomendacoes relevantes do Tribunal de Contas e ver como é que elas

podem ser implementadas.”>*°.

O deputado Paulo S& (PCP) acompanhou o deputado Paulo Trigo Pereira nesta sua
intervencao, relembrando quao recorrente se tornou a formulagdo de recomendagdes que

0S sucessivos governos nao implementaram.

De notar que esta Sessdo teve lugar em julho de 2017, 40 anos apds a primeira

prestacao de contas, ap6s a promulgacao da Constituicdo da Republica de 1976.

Submetida a votagao, foi aprovada, com os votos a favor do PSD, do PS e do CDS-

PP, os votos contra do BE, do PCP e de Os Verdes e a absten¢ao do PAN.

10.3. A CGE referente ao ano econéomico de 2018

a) O parecer do Tribunal de Contas

Na o6tica do Tribunal, a CGE continua a estar afetada por erros materialmente
relevantes, pelo que voltou a formular reservas e énfases. Em causa estdo praticas que
colocam em causa quer a corre¢ao financeira quer a legalidade da execugao or¢amental.
A isto fez acrescer uma limitacdo de ambito, face a inexisténcia de balanco e
demonstragdo de resultados, incluindo uma particular preocupagdo com os atrasos

132!, De acordo com este novo

verificados na implementa¢do do novo regime or¢amenta
regime, a partir de 2021, a CGE passard a incluir demonstragdes or¢camentais e financeiras
consolidadas, preparadas de acordo com o novo Sistema de Normalizagdo Contabilistica,

em vigor desde janeiro de 2018.

Assim, ao apreciar o acolhimento das 75 recomendag¢des formuladas em pareceres

anteriores (2015 € 2016), o Tribunal constatou que apenas 10 foram totalmente acolhidas.

320 DAR, 1S, n.° 106, de 7/07/2017, pag. 32.
321 Constante da Lei de Enquadramento Orgamental, aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro.
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Neste parecer o Tribunal voltou a formular 57 recomendagdes, das quais apenas 12 eram

novas.

b) O relatorio da Comissdo de Orcamento, Financas e Modernizagao
Administrativa

Na elaboragao do seu relatorio, a Comissao adotou o procedimento que vinha
seguindo, procedendo a audicdo do Tribunal de Contas, do CES e do Governo®*, e
contando, internamente, com os pareceres da UTAO e das restantes comissdes
parlamentares permanentes. Comparativamente aos anteriores, o relatdrio da Comissao,
aprovado a 21 de julho de 2020, manteve a estrutura de anélise que vinha sendo adotada.
Do mesmo modo, quer o relator (PS) quer os demais membros da Comissao, voltaram a

reservar as suas posi¢oes finais para o debate em Plenario.

¢) O debate e votacao em Plenario

O debate da CGE/2018 teve lugar na sessao plenaria do dia 24 de outubro de 2020,
conjuntamente com muitas outras tematicas, constituindo o quinto ponto da ordem do
dia*®. Em representacio do Governo esteve apenas presente a Secretaria de Estado do

Orgamento.

A semelhanca do que observamos em anteriores debates, mais uma vez a oposigio —
agora através, em especial, dos deputados Jodo Cotrim de Figueiredo (IL), Inés de Sousa
Real (PAN) e Mariana Mortagua (BE) — procurou evidenciar o facto de a CGE continuar
a estar afetada por erros e desconformidades legais materialmente relevantes, e de ndo
existir uma avaliacdo adequada das politicas publicas, criticas hd muito feitas pelo

Tribunal, que colocam em causa a transparéncia da execugdo orgamental.

Por seu lado, o deputado Anténio Gameiro (PS) apelou a reflexdo sobre a importancia

do processo de prestacdo de contas e para o facto de o parlamento se debrugar 50 dias

sobre o Orcamento do Estado e apenas 50 minutos sobre a sua conta®**,

322 O responsavel pela pasta das finangas e respetivos Secretarios de Estado.
323 Iniciada as 9h e 35 m e encerrada as 14h e 18 m.
32 DAR, 1S, n.° 17, de 24/10/2020, pag. 46.
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Submetida a votagao, a CGE foi aprovada, com votos a favor do PS, do BE, do PCP
e do PEV, votos contra do CDS-PP e do IL e absten¢des do PSD, do PAN e das deputadas

nado inscritas Cristina Rodrigues e Joacine Katar Moreira.

11. O processo de votacio das CGE durante a XIV (2019-2022) e XV
Legislaturas (2022-2024)

11.1. Contextualizacao

Nas legislativas de outubro de 2019, o PS saiu vencedor, com uma maioria relativa,
conquistando 36,3% dos votos. Este resultado ndo se traduziu no refor¢o da posi¢ao do
maior partido da oposicao (PSD), que também perdeu votos, ficando pelos 28%, mas num
maior fracionamento das votagdes, de que resultou o surgimento de trés novos partidos
politicos com assento parlamentar (CHEGA, Iniciativa Liberal e LIVRE), dando origem

a um Parlamento mais heterogéneo ¢ inclusivo (Fernando e Magalhaes, 2020).

Do ponto de vista econémico, a XIV Legislatura ficaria marcada pela crise pandémica
no inicio de 2020, a que seguiu uma crise financeira de indole internacional. A nivel
europeu, o aumento exponencial da despesa publica e a redugdo drastica da receita fiscal,
em resultado do abrandamento da atividade econdmica, inviabilizou o cumprimento das
regras financeiras impostas pelo PEC. Em conformidade, o Conselho, sob proposta da

Comissao Europeia, procedeu a sua suspensao, situacdo que se manteve até final de 2023.
Durante esta Legislatura aprovaram-se as CGE de 2019 e 2020.

Na sequéncia do chumbo da proposta de Lei do OE para 2022, o Presidente da
Republica decidiu dissolver o Parlamento e convocar elei¢des, o que veio a acontecer a
30 de janeiro de 2022, razao pela qual a CGE/2021 s¢ viria a ser aprovada na Legislatura

seguinte.

Na sequéncia destas elei¢des, o PS saiu reforcado, conquistando uma maioria
absoluta. Porém, por forca da repeticao de elei¢des no circulo da Europa, determinada
pelo Tribunal Constitucional por terem sido misturados votos validos com votos nulos
em 151 mesas de voto, o processo de transi¢do politica foi mais demorado do que o

habitual, fazendo com que a XV Legislatura so tivesse arrancado quase dois meses apds
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as eleicoes (29 de margo de 2021). Perante este cenario, o OE/22 somente veio a ser

aprovado em maio desse ano, vigorando até entdo o OE/2021.

Mas também esta Legislatura acabaria por ndo chegar ao fim. A demissao do entao
primeiro-ministro, Antonio Costa, em novembro de 2023, levou a que o Presidente da
Republica decidisse pela dissolucdo do Parlamento, convocando, novamente, eleigdes.
Para ndo prejudicar a aprovagao do OE/24, o Governo cessou fungdes apenas a 15 de

janeiro de 2024 e as elei¢oes lugar a 10 de margo de 2024.

De referir que a reforma orcamental, preconizada pela Lei de Enquadramento
Orcamental adotada em 2015, voltou a ser adiada, prevendo-se uma implementago

faseada até 2027.

Durante a XV Legislatura, ainda em curso, foi aprovada a conta referente a 2021. A
CGE/22 deu entrada no Parlamento em maio de 2023 e o Tribunal emitiu parecer em

setembro desse mesmo ano.

Para avaliarmos da evolucdo do procedimento de discussdo e votagdo da CGE,
analisamos o referente ao periodo pos-covid (2021), considerando que durante a
pandemia as aten¢des do Parlamento estiveram, naturalmente, centradas em ultrapassar
as dificuldades econdmicas e sociais, para além de ter afetado o normal exercicio da sua

atividade, a semelhanca do que se verificou noutros dominios.

O ano de 2021 foi o ano da entrada em vigor dos novos prazos para a prestacao de
contas (15 de maio do ano econdmico seguinte a execucao orgamental) e para a emissao
do parecer do Tribunal (30 de setembro daquele ano). Quanto ao prazo para a discussao
e votacdo da CGE, manteve-se o dia 31 de dezembro do mesmo ano a apresentagdo da

CGE.

11.2. A CGE referente ao ano economico de 2021

a) O parecer do Tribunal de Contas

Neste parecer, o Tribunal voltou a colocar em evidéncia as limitagdes que vinha

assinalando em relagio a informacdo constante da CGE’?°, assim como praticas

325 Por ndo incluir o balango e a demonstra¢io de resultados.
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contabilisticas, de gestdo e de reporte informativo que, na sua Otica, comprometiam a

transparéncia e a fidedignidade da CGE.
Neste contexto, destacam-se:

— As fragilidades na articulagdo e coeréncia entre os documentos de planeamento,
de previsao orcamental e de reporte da execucao, prejudicando, nomeadamente,
a apreciagao dos resultados orcamentais face a previsao;

— A omissdo de parte substancial dos fluxos financeiros recebidos por certas
entidades;

— Diferencas significativas entre os dados da execu¢do orcamental dos fundos
europeus ¢ a reportada pelas autoridades de certificagdo;

— Falta de rigor na contabilizagdo das verbas recebidas pelos beneficiarios do Plano
de Recuperagdo e Resiliéncia;

— Informagdo incompleta e pouco transparente sobre a carteira de ativos
financeiros;

— Flevada taxa de pagamentos em atraso (151 M€), dos quais 72,8% sao relativos
a despesas em aquisi¢do de bens e servigos efetuadas por entidades do SNS;

— Fraca taxa de execucdo do Programa Portugal 2020;

— Inexisténcia de inventario e valorizacdo de imdveis, cuja conclusdo esteve
prevista para 2012;

— Informagdo sobre a divida publica muito insuficiente;

— Fragilidades no reporte da informagdo relativamente ao cumprimento do
principio da unidade da tesouraria do Estado;

— A CGE continua a ndo evidenciar todos os beneficios fiscais em vigor;

— Deficiéncias ao nivel das responsabilidades contingentes com parcerias publico-
privadas;

— Inexisténcia de andlise integrada e completa sobre o valor e risco orcamental

decorrente da prestacdo de garantias (divida publica acessoria).

Afinal, o Tribunal formulou 49 recomendagdes ao Governo e a Assembleia da
Republica, das quais 38 reportaram-se a situacdes passadas, e emitiu um juizo com varias

reservas e énfases, em resultado das incorregdes e ilegalidades financeiras identificadas,
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326.

incluindo uma limitagdo de ambito’**: “a semelhan¢a dos anos anteriores, real¢ca-se a

limitagdo importante de a Conta continuar a ndo incluir o balango e a demonstragdo de

resultados, tal como exigido pela LEO desde 20013%7,

b) O relatorio da Comissao de Orcamento e Financas

Como habitualmente, o relatério da Comissdo foi precedido dos habituais pareceres,
a excegdo do parecer da UTAO que foi emitido em momento posterior, e da audi¢ao do

Tribunal, do CES e do Governo, através da Secretaria de Estado do Or¢amento.

A semelhanca dos relatorios anteriores, a Comissdo ndo deixou de colocar em
evidéncia algumas das principais conclusoes do parecer do Tribunal referidas supra,
assim como do CES, mas sem quaisquer consequéncias. Como se pode ler no relatorio,
mais uma vez a Comissao considerou estarem reunidas todas as condigdes para a

discussao e votagdo em Plenario da Conta Geral do Estado de 2021, reservando, como

habitualmente, cada Grupo Parlamentar as suas posicOes finais para o debate a ter lugar

em Plenario’?8.

¢) O debate e votacao em Plenario

No debate em Plenario foram colocados em evidéncia aspetos relevantes relacionados
com a inexisténcia de informacao sobre a execugdo das principais medidas de politica
or¢camental, omissdes e erros de contabilizagdo, designadamente ao nivel dos encargos
com PPP, bem como divergéncias entre o orcamento e a conta, impossibilitando uma

comparagao exata entre o previsto e o executado.

A isto acresceu a critica, ha muito feita, ao pouco tempo dedicado ao debate sobre a
CGE. Nas palavras do deputado Jodao Cotrim Figueiredo, “se o Parlamento passasse um
bocadinho mais de tempo a discutir a CGE, talvez pudesse ficar claro porque é que o

Tribunal de Contas, quando audita a Conta Geral do Estado, encontra mais de 40

326 imita¢do de Ambito porque a CGE ndo inclui um balango e demonstragio de resultados, como exigido
pela na LEO desde 2001 (pag. 19).

327 Parecer sobre a CGE/21, Lisboa, 2022, pag. 19.

328 Pag. 53. Sublinhado nosso.
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desconformidades, 1 limitagdo de ambito, 28 reservas, 12 énfases (...) Para a Iniciativa
Liberal, a discussdo da CGE deveria ser tdo importante quanto a discussdo do

Orcamento.”?.

Submetida a votagdo, a CGE foi aprovada, com votos a favor do PS, votos contra do

PSD, do CHEGA, da IL ¢ do BE ¢ absten¢des do PCP, do PAN e do LIVRE.

32 DAR, 1S, n.° 100, 11/03/2023, pag. 46.
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PARTE Il - CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Tragado o quadro juridico-constitucional do Parlamento e do Tribunal de Contas,
incluindo o exercicio da fiscalizagdo politica das contas do Estado ao longo das varias
Legislaturas, importa extrair algumas conclusdes, tendo por base as dimensoes e critérios

de analise que perfilhdmos.

Em termos gerais, a incursao que fizemos pela Lei ndo deixa duvidas de que a
Constituicao da Republica de 1976 instituiu o Governo no dever de prestar contas ao
Parlamento; que este dever se concretizou, pela primeira vez, com a apresentacdo, em
1979, da CGE/1977; que sempre existiu uma comissdo parlamentar de finangas para
apreciar a CGE; que esta comissao sempre foi coadjuvada por uma instituicao de controlo
financeiro independente (Tribunal de Contas) e que, legalmente, as contas foram sujeitas
a debate e votacdo em Plendrio, garantindo-se, por esta via, a participacdo de todos os

parlamentares neste processo.

Porém, ao analisarmos a atividade parlamentar ao longo das varias Legislaturas,
constatamos que o processo de apreciagdo e votagdo das contas conheceu diferentes fases,
algumas refletindo uma evolugdo positiva no conjunto, mesmo que acompanhadas de
alguns retrocessos pontuais, enquanto outras apontam para uma estagnacdo dessa

evolucao.

Em face do desenvolvimento do quadro legal e da factualidade descrita, iremos agora,
com base nas dimensdes e fatores de analise que escolhemos, procurar identificar os
fatores/variaveis explicativos dessa evolucao e do estado atual do controlo politico
or¢amental, com o objetivo de perceber em que medida €, atualmente, reflexo de um
modelo transparente, participativo, democratico, eficiente e responsabilizante tanto

quanto se espera.

Dada a auséncia de fiscalizagdo das contas entre 1976 e 1990, ndo podemos olhar
para este periodo do mesmo modo como olhdmos para os outros dois que se lhe seguiram.
Circunstancias especificas, como sabemos, marcaram a atipicidade dessa auséncia.

Concretizemos melhor.
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CAPITULO I — AUSENCIA DE FISCALIZACAO POLITICA DA CGE
ENTRE 1976-1990

1. Fatores explicativos

1.1. Deficiéncias organizativas e funcionais

Desde a versao originaria que a Constitui¢ao da Republica tratou de reconhecer ao
Parlamento plenos poderes para definir a sua organizacao e funcionamento, ainda que

balizado pelo regime constante dos respetivos artigos 171.°a 181.°.

Do seu perfil constitucional sobressai uma dimensao unicameral e multifuncional,
recaindo sobre o Parlamento a responsabilidade de prosseguir uma diversidade de
funcdes, algumas especialmente complexas e de elevada tecnicidade, como ¢ o caso do
processo de fiscalizagdo da CGE. As sucessivas alteracdes regimentais que ocorreram
durante esta primeira fase da “vida” parlamentar, que mais tarde viria a culminar na
reforma de 2007, sdo relevadoras da necessidade em aperfeigoar a organizacdo e o
funcionamento internos do Parlamento, de modo a dar resposta a essa multiplicidade

funcional.

Em rigor, neste processo de melhoria institucional, o periodo em referéncia conheceu

vérias tentativas de reforma apds a aprovacdo do RAR em 19763

. Depois de pequenos
ajustamentos introduzidos aquele RAR em 1977, 1979 e 1982, seguiu-se um periodo de
constantes alteracdes que haveria de se prolongar até a grande reforma de 2007, conforme

tivemos ja oportunidade de sublinhar (1984, 1985, 1988, 1991, 1993 ¢ 2003).

Deste conjunto de alteracdes, merece para nos destaque a revisdo de 1985, por ter
formalizado o processo de apreciacdo e votagdo da CGE, “anunciando”, pela primeira
vez, alguma preocupacdo e interesse parlamentar pelo exercicio desta atividade. Ainda
assim, recorde-se, com diferencas significativas em relacdo ao processo de apreciagdo e
votacdo do Or¢camento do Estado, cujo escrutinio, em Comissao e em Plenario, sempre

se revelou mais relevante’!.

330 Publicado no DAR, n.° 16 (suplemento), de 31/07/1976.
331 Conforme ficou sublinhado no Ponto 2.2. do Capitulo I da Parte II.
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De qualquer modo, significa que, até entdo, o RAR nao havia conferido a comissado
especializada em matéria financeira, a época designada Comissao de Economia, Finangas
e Plano (CEFP), a responsabilidade para apreciar as contas do Estado e submeté-las a
debate e votagdao em Plendrio. Alias, foi a partir da revisao regimental de 1985 que surgiu
a preocupagao de por fim a esta lacuna, procedendo-se a aprovacdo das contas em atraso,
que comegou, como ja sabemos, com a iniciativa de criar, em 1987, uma subcomissdo

eventual para o efeito.

1.2. Predominio da funcio legislativa

Para além deste vazio legislativo, que s6 por si ¢ manifestacdo da auséncia de
interesse pela fiscalizagdo politica das contas do Estado, questionamos se outras

motivagdes (fatores) terdo estado na origem da referida inércia parlamentar.

Conforme tivemos ja oportunidade de aludir, tais fatores sdo, em nossa opinido, de
natureza politica e institucional. Efetivamente, apesar das acusagdes dirigidas ao Governo
e ao Tribunal de Contas pelos atrasos registados na apresentacdo e entrega de algumas
contas e pareceres,>>? respetivamente, para nos a questdo fundamental coloca-se ao nivel
do que, a época, foram as prioridades da atividade parlamentar, a que se aliou um contexto

de grande instabilidade politica.

De facto, como ja bem sabemos, nos primeiros anos de democracia, o Parlamento
ocupou-se, sobretudo, da fun¢do legislativa, promovendo a adaptacdo do ordenamento
juridico a luz do novo quadro constitucional e dos ideais democraticos. Para tras ficou a

fungdo de escrutinar a politica governamental, mantendo-se, tdo sO, a preocupacao de

332 Recorde-se as observagdes do deputado Octavio Teixeira (PCP), na reunido plendria em que se votaram
as 13 contas, imputando responsabilidades a todos os atores intervenientes neste processo: ao Parlamento,
apesar do trabalho desenvolvido em 1987 por uma subcomissdo eventual; ao Governo, pela sua
apresentagao tardia; ao Tribunal de Contas, pelo atraso na entrega dos respetivos pareceres (Sessdo Plenaria
de 19/12/1991, DAR., I S, 350, n.° 16, pag. 3285).
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questionar o Governo, por via da utilizagdo de mecanismos como mogdes (de censura, de

)333 334

rejeicdo e de confianga)”’, interpelacdes e debates em Plendrio

1.3. Crise e instabilidade politica

Além disso, entre 1976 e 1987, Portugal viveu um periodo de grande instabilidade
politica, caracterizado por mudancas governativas constantes. Fruto das fragilidades do
sistema, que procurava lidar com as consequéncias da transi¢do do regime democratico —

de coligacdes frageis e instaveis®®

— resultantes, sobretudo, das profundas divergéncias
ideologico-partidarias e dos problemas que atingiam a economia nacional, gerando
descontentamento social, em 11 anos Portugal conheceu 10 governos constitucionais e
10 assembleias parlamentares. Somente a partir de 1987 se conseguiu estabilidade
governativa e parlamentar. Foi, alis, apenas na Legislatura que teve inicio nesse ano — a
V Legislatura — que, pela primeira vez, se votaram contas, mais concretamente em 1989,
aprovando-se, em bloco, 13 CGE. Desta forma, como sublinhou o deputado Manuel
Santos (PS) na respetiva sessdo plenaria, se encerrou e se preencheu um vazio que,

inequivocamente, existia na atividade parlamentar>3°.

2. Nota final

Em face do quanto factualmente expendemos, a razdo que subjaz a auséncia de
controlo politico das contas do Estado entre 1976 e 1990 teve que ver com a jovialidade

do regime democratico, de que resultou instabilidade politica, proeminéncia da fungdo

333 Recorde-se que o I Governo Constitucional, que iniciou fun¢des em 1976, sob a chefia do Primeiro-
Ministro Mario Soares, cessou fungdes na sequéncia da rejeicdo de uma mogao de confianga apresentada
pelo Governo. O III Governo Constitucional, de iniciativa presidencial, tomou posse a 29 de agosto de 1978
e terminou o seu mandato ao fim de 86 dias, devido a aprovagdo de uma mogao de rejei¢do do Programa
do Governo. O IV Governo Constitucional cessou fungdes a 1 de agosto de 1979, devido a demissdo do
Primeiro-Ministro, apos a rejeigdo, pelo Parlamento, pela segunda vez consecutiva, das Grandes Opgdes do
Plano, apesar de ter conseguido fazer aprovar o Orgamento Geral do Estado.

334 Como bem descreve C. LESTON-BANDEIRA, Da Legislagdo a Legitimagao..., cit., pag. 125/126.

335 O 11 Governo Constitucional, cuja formagao resultou de um acordo de incidéncia parlamentar entre o PS
e o PSD, assim granjeando a confianca politica da maioria dos deputados, tomou posse a 23 de janeiro de
1978 e cessou funcdes a 29 de agosto do mesmo ano, na sequéncia de desentendimentos com o partido
politico que havia garantido a formagao do Governo.

336 Sessdo Plenaria de 19/12/1991, DAR, 1 S, 350, n.° 16, pag. 3287.
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legislativa, em detrimento de qualquer outra, e a necessidade de priorizar a criagdo de
uma estrutura parlamentar funcional, adequada a dar resposta aos desafios que
naturalmente se colocam a um sistema parlamentar unicameral, plurifuncional e

recentemente democratizado.
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CAPITULO II — A FISCALIZACAO DAS CGE ENTRE 1991 E 2007

Nota introdutdria: fatores explicativos

Diferente foi o que se passou entre 1991 e 2007. Este foi o periodo que marca o inicio
do processo de apreciacdo e votagdo das CGE, o que, s por si, representou uma evolugo
positiva face ao anterior, apesar das limitagdes e constrangimentos que identificamos no
exercicio desta atividade parlamentar. Interessa, porém, perceber, a partir do estudo do
estatuto legal e da capacidade da comissdo parlamentar de finangas — considerando as
dimensdes de analise que privilegidmos para analisar a evolugdo da atividade parlamentar
— e do Tribunal de Contas, perceber como se desenvolveu a fiscalizacdo politica ex post

e identificar os fatores que explicam esse desenvolvimento.

Depois da instabilidade politica que marcou as primeiras cinco legislaturas,
finalmente a democracia se consolidou e aos poucos a fiscalizacdo parlamentar sobre a
politica governamental ganhou expressao e maturidade. O periodo em referéncia abrange

as VI, VII, VIII, IX e parte da X Legislaturas.

1. A autoridade legal da Comissao Parlamentar especializada337

1.1. O mandato da Comissao

Desde sempre que a comissdo de financas se afirmou como uma comissiao
parlamentar de competéncia mista, estendendo, assim, o seu dmbito de acdo a todos os
dominios das finangas publicas. Em termos de responsabilidades, a evolucao foi,
conforme ja assinalamos, no sentido do seu refor¢o, tanto em matéria legislativa como de
fiscalizagdo, entre as quais se incluem as novas competéncias parlamentares resultantes

do processo de integracdo europeia.

Recorde-se que, a partir de 1988, todos os diplomas passaram a ser discutidos e
votados, na especialidade, nas comissdes parlamentares, o que, no caso da comissao de

finangas, representou um reforgo significativo dos trabalhos, especialmente em matéria

337 Optamos por esta denominagio devido as diferentes designagdes que esta comissdo conheceu ao longo
das varias legislaturas.
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de discussdo e votagdo da proposta de lei do OE. Trata-se, como ¢ sabido, de um processo
que reveste natureza especial e complexa, face as muitas alteracdes de que sempre €
objeto, incluindo a discussdo e votacdo das revisdes orcamentais apresentadas pelo
Governo durante o ano econémico (1991). O mesmo se diga em relagao a Lei das Grandes

do Plano.

Em matéria de fiscalizacdo, assistiu-se a um incremento dos poderes da Comissao,
através, em especial, da realiza¢do de audigdes parlamentares, que passaram a ter lugar
nas respetivas comissoes a seu pedido (1993), dos debates especiais sobre assuntos da
atualidade (1993), da audicdo dos membros do Governo, pelo menos 4 vezes em cada

sessdo legislativa, ou da realizacdo de debates tematicos por sua iniciativa (2007).

O novo enquadramento juridico-financeiro europeu, em resultado da adesdo as
comunidades europeias®*® e do progressivo aprofundamento do processo de integracio
europeia, investiu a comissao de finangas na responsabilidade de monitorizar as reformas
orcamentais ¢ a adesdo a moeda Unica, incluindo o cumprimento das regras financeiras
impostas pelo Tratado da Unido Europeia (1993) e acolhidas pelo Pacto de Estabilidade
e Crescimento (1997), em matéria de sustentabilidade das finangas publicas nacionais

(evolugdo do défice orcamental e de divida publica)**°.

Assim, no uso das atribui¢cdes que lhe foram conferidas pelo RAR, a comissdo de
financas vem habitualmente exercendo a sua atividade legislativa, consultiva e de
fiscalizagdo em dareas significativas tuteladas pelo Ministério de Finangas, de que se
destaca, para além da fiscalizagcdo da execugdo orcamental e da CGE, muitas outras, como

sejam:

— As Grandes Opgoes do Plano;

— O Orcamento do Estado;

— A politica orgamental e de finangas publicas;

— Relagdes orcamentais e financeiras com a Unido Europeia;

— Relagdo entre o Estado e os diversos subsetores financeiros (empresas publicas,

regides autdnomas, autarquias locais e seguranga social);

338 Como ¢ sabido, somente em 1993, com a ado¢do do Tratado de Maastricht, ocorreu a fusdo das trés
comunidades (CECA, CEE, CEEA), passando a constituir um dos 3 pilares da UE — Pilar da Unido Europeia
(Pilar 1), a par de dois outros: o Pilar da Politica Externa de Seguranga Comum (PESC) e o da Cooperagao
no Dominio da Justiga e dos Assuntos Internos.

339 Cf. artigo 39.° do RAR de 1993.
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— Supervisao e regulagdo das atividades e institui¢des financeiras.

Significa que, a excecdo da IX Legislatura em que se assistiu a criagao de uma
comissdo permanente exclusivamente dedicada a Execu¢do Orcamental (Comissdo de
Execucdo Orcamental), em termos regimentais, quer quando o elenco das comissdes era
fixado no RAR, quer quando passaram a ser definidas no inicio de cada Legislatura, em
Plenario,*** sempre se optou pela criacdo de uma comissdo de finangas com mandato
misto, cumulando o exercicio das funcgdes parlamentares em todos os dominios
economico-financeiros. Significa que ndo existe, nem nunca existiu (com a excegao
assinalada), uma comissao parlamentar exclusivamente dedicada a apreciacao das contas,

constituindo esta uma tarefa levada a cabo, a par de tantas outras igualmente relevantes.

Esta opgdo que, a nosso ver, constitui uma limitagdo a capacidade da comissdo para
fiscalizar as contas do Estado, surge agravada pela assimetria informativa existente entre

Parlamento (principal) e Governo (agente)**!

, ¢/ou pelo perfil eminentemente politico dos
deputados. Assimetria informativa, na medida e quem, Parlamento e Governo, nao
dispdem da mesma informagao. Por isso, ainda que sobre o agente recaia o dever legal de
manter o principal informado, como forma de atenuar as “perdas de agéncia”, sempre
estara, enquanto executante orgamental, numa situacdo de supremacia**>. Em face disso,
ndo pode o Parlamento “repousar” sobre a informagao prestada pelo Governo, exigindo-

se que seja mais atuante, controlando e responsabilizando. SO assim se consegue

assegurar equilibrio entre a delegagdo de poder e responsabilizagdo (Strem, 2000).

A isto acresce o facto de o deputado ndo ser um técnico por exceléncia, mas um
politico que tende a pautar o seu comportamento, a sua posicao e as suas prioridades em
func¢do do partido politico a que pertence (Andr¢ Freire e al., 2001). Tal nao significa que
o seu nivel de instrugdo nado seja formalmente elevado ou que a experiéncia parlamentar

343

ndo seja adequada®’, mas tdo s6 o predominio da ideologia politica, ou seja, a natural

harmonia entre a escolha do candidato a deputado e o partido politico que o escolheu.

340 A partir da revisdo a0 RAR em 1988, através da RAR n.° 13-A/88, de 22 de julho.

341 De acordo com a teoria da agéncia.

342 Por isso, a OCDE recomenda que o legislador imponha a elaboragdo de relatorios periddicos, durante a
execucdo orcamental, e anuais, apds o encerramento de cada exercicio. Vd., in The Legal Framework for
Budget Systems. An International Comparison, cit..., pag. 134.

343 Razdo pela qual o nosso Parlamento ¢ considerado elitista. Para mais desenvolvimentos, vd. ANDRE
FREIRE “Os Deputados”, in O Parlamento Portugués, Lisboa, 2023, pag. 107 e segs..
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De qualquer modo, o facto de, desde 1976, o RAR prever a possibilidade de, em cada
comissao, poderem se criadas subcomissdes (cf. artigo 43.°) ou comissdes eventuais para
qualquer fim (artigo 47.°), constituiu, sempre, uma forma de o Parlamento poder
ultrapassar tais limitagdes. Foi o que se verificou na VI Legislatura, com a criacdo da
subcomissdo das contas publicas para analisar a CGE/89, cujo trabalho, sublinhe-se, foi
bastante proficuo: permitiu que esta CGE fosse a primeira, e unica durante o periodo em
analise, a ser discutida e votada dentro do prazo legal. Somente a partir de 2008 essa

tempestividade voltaria a repetir-se.

Ainda assim, a comissdo de finangas afirmou-se como o 6rgao politico especializado

no controlo das contas do Estado.

1.2. Organizaciao e funcionamento

Na linha da autonomia organizativa e funcional reconhecida constitucionalmente ao
Parlamento, a comissao de finangas foi dotada de competéncia para aprovar o seu proprio

regimento, no inicio de cada Legislatura.

Da incursdo que fizemos pelas varias Legislaturas, constatdmos que, de uma forma
geral, as comissdes de finangas, enquadradas pelo RAR, regularam a respetiva
organiza¢do e funcionamento em termos muito semelhantes, diferindo apenas em
pequenos aspetos, em resultado da necessidade de adaptar o respetivo regulamento as

alteracdes regimentais que se sucederam®#,

Dito isto, releva o facto de ser a comissdo de financas que programa e organiza os
respetivos trabalhos, sob proposta da mesa, da qual deve constar, se assim se entender, a
constitui¢do de subcomissdes®*, a indica¢do dos relatores (quer a subcomissdo tenha ou
nao sido proposta) e do prazo para a apresentacao dos trabalhos pela subcomissao. Na
designacao dos relatores deve, e bem, atender-se a competéncia especifica dos deputados
e observar a representatividade dos grupos parlamentares. E também através da mesa que

se processa todo o expediente relativo a audi¢cdes externas.

344 Como foi o0 caso da alteragdo em matéria de publicitagdo das reunides a partir de 1993.
345 Recorde-se que desde 1976 que o RAR prevé a possibilidade de serem criadas subcomissdes (cf. artigo
43.9).
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Quanto a presidéncia da comissao de finangas, a mesma foi, por regra, assumida pelo
maior partido politico da oposi¢do, a quem compete convocar as reunides, por iniciativa
propria ou a solicitagdo da comissao, fixar a ordem do dia e dirigir os trabalhos. Por regra,
a comissdo funciona com a presenga de mais de metade dos seus membros (quorum

constitutivo) e as deliberagdes sido tomadas por maioria*°.

1.3. Poderes da Comissiao Parlamentar

1.3.1. A relacao da Comissao com o Governo

A relagdo da comissdo de finangas com o Governo deve colocar-se em dois planos

distintos:

— No plano da informagdo que aquele 6rgdo lhe deve facultar sobre a execucao

orcamental e sobre a CGE em especial;

— No plano dos poderes de que dispde sobre o Governo.

\

No que respeita a prestagdo de informagdo, foi precisamente em 1991, com a
aprovacao da Lei n.° 6/91, 20 de fevereiro (terceira lei de enquadramento or¢camental),
que a CGE passou a ter estrutura e conteudo definido na lei em termos idénticos ao do
Orgamento do Estado, incluindo um relatorio do ministro das finangas sobre os resultados

da execucao or¢amental.

Em complemento, o legislador impds que o Governo fizesse acompanhar a CGE de
todos os elementos explicativos e justificativos do or¢amento executado, incluindo
despesas de investimento, despesas excecionais e relagdo nominal dos beneficidrios dos

avales do Estado.

Até entdo, recorde-se, a estrutura e contetdo da CGE ndo havia permitido que se
procedesse a sua andlise e verifica¢do. A este propdsito, vale a pena recordar as palavras

de Aguedo de Oliveira quando afirmou que “Os processos da Conta compdem-se,

anualmente, de 24 volumes, tém atingido, desde 5:605 paginas a 7:708, aumentando

sempre. Embora as dimensoes sejam variaveis, ja deitaram peso como 68 quilos e alturas

como Im e 31 cm. Estes trabalhos atrasam um pouco, ndo so pela enormidade de meios

346 Veja-se, a titulo de exemplo, o artigo 8.° do Regimento da Comissdo de Economia, Finangas e Plano da
VI Legislatura, aprovado a 8 de janeiro de 1992.
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empregados, mas porque a sec¢do respetiva dispoe de pessoal reduzido para tdo
descompassada tarefa e a técnica empregada talvez seja demasiado meticulosa e
profunda.”. Perante tal dimensdo e complexidade, apesar de o Governo, desde 1938, vir
organizando a CGE, a tinica decisao possivel da Assembleia Nacional era proceder ao seu

arquivamento®*7 348,

Significa que, somente a partir de 1991, a CGE passou a ser organizada de acordo

com uma estrutura e conteudo que tornasse possivel a sua apreciacao parlamentar.

Para além da conta anual, a Lei estabeleceu a obrigacdo de o Governo enviar ao
Parlamento informacdo durante a execucdo or¢amental. Assim dispunha, recorde-se, o

artigo 23.° da Lei 6/91, nos seguintes termos:

“Artigo 23.°
Informacaoes a prestar a Assembleia da Republica

1 - O Governo deve informar trimestralmente a Assembleia da Republica acerca do
montante, condigoes, entidades financiadoras e utilizagdo de todos os empréstimos
contraidos, bem como acerca do montante, condigoes e entidades beneficiarias de
empréstimos e outras operagoes ativas concedidas pelo Governo.

2 - O Governo deve enviar regularmente a Assembleia da Republica os balancetes
trimestrais relativos a execugdo or¢amental elaborados pela Direc¢dao-Geral da
Contabilidade Publica.”.

Desta informacdo devia ainda constar as alteracdes or¢amentais efetuadas pelo

Governo durante o ano econémico>*.

Seguindo a mesma linha de orientagdo, a LEO/2001, que se lhe seguiu, veio reforgar
o conteudo informativo constante da CGE, impondo a apresentacdo de relatdrios sobre

matérias especificas, bem como a informagdo a prestar pelo Governo ao longo do ano

347 A. AGUEDO DE OLIVEIRA, “O Problema Constitucional da Conta Geral do Estado: discurso
proferido na sessdo de 19 de margo de 1948, Lisboa, 1948, pag. 17.

348 Sublinhado nosso.

349 Esta mesma informacgdo deve ser enviada ao Tribunal de Contas. Observe-se o disposto nos n.s 2 e 3
do Decreto-Lein.® 71/95, de 15 de abril, que estabelece o seguinte: “2 - A Direc¢do-Geral da Contabilidade
Publica deve enviar a Assembleia da Republica, até ao ultimo dia do més seguinte ao final de cada
trimestre, uma relagdo das alteracées or¢amentais autorizadas no periodo imediatamente anterior, com
excegdo das respeitantes ao ultimo trimestre de cada ano, as quais sdo remetidas conjuntamente com a
Conta Geral do Estado. 3 - A Direc¢iao-Geral da Contabilidade Publica e os servigos e fundos autonomos
devem remeter ao Tribunal de Contas, dentro dos prazos referidos no numero anterior, uma relagdo das
alteragoes or¢camentais entretanto autorizadas.”.
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econoémico. Para além do que vimos a proposito da evolucdo registada ao nivel do
conteudo da CGE (Parte II, Capitulo I, Ponto 3), esta Lei veio clarificar o dever de

informacao, nos seguintes termos:

“Artigo 56.°

Controlo politico

(..)

3 — O Governo envia tempestivamente a Assembleia da Republica todos os elementos
informativos necessarios para a habilitar a acompanhar e controlar, de modo
efetivo, a execugdo do Orgamento do Estado, designadamente relatorios sobre:

a) A execug¢do do Or¢amento do Estado, incluindo o da seguran¢a social;

b) A execug¢do do or¢amento consolidado das instituicoes do sector publico
administrativo,

¢) As alteragoes or¢camentais aprovadas pelo Governo,

d) As operagoes de gestdo da divida publica, o recurso ao crédito publico e as
condigoes especificas dos empréstimos publicos celebrados nos termos previstos na
Lei do Or¢amento do Estado e da legislagdo relativa a emissdo e gestdo da divida
publica;

e) Os emprestimos concedidos e outras operagoes ativas de crédito realizadas nos
termos previstos na Lei do Or¢camento do Estado;

f) As garantias pessoais concedidas pelo Estado nos termos previstos na Lei do
Orgamento do Estado e na legislagdo aplicavel, incluindo a relagdo nominal dos
beneficiarios dos avales e fian¢as concedidas pelo Estado, com explicita¢do
individual dos respetivos valores, bem como do montante global em vigor;

g) Os fluxos financeiros entre Portugal e a Unido Europeia.”.

Os elementos informativos a que se refere a alinea a) sdo enviados mensalmente € os

restantes trimestralmente>>?,

No que respeita aos poderes de que dispde sobre o Governo, desde o RAR de 1976
que a comissdo de finangas, a semelhanca das demais comissdes parlamentares, dispoe

dos seguintes poderes:
— Verificar o cumprimento das leis e resolugdes adotadas pela Assembleia da
Republica (alinea e) do artigo 47.°);

— Suscitar a participagdo do Governo nos trabalhos da Comissao;

350 Nos termos do n.° 4 do mesmo artigo 56.°.
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— Solicitar a colaboracdo de funcionarios de departamentos governamentais,
dirigentes e técnicos de quaisquer entidades publicas®>';

— Realizar todas e quaisquer diligéncias que se afigurem necessarias ao bom
exercicio das suas fungdes (informagdes, pareceres, depoimentos, requisitar ou
propor a contratacdo de especialistas, efetuar missdes de informacdo ou de

estudo)®2.

Na revisao do RAR em 1985 consagrou-se o direito de qualquer comissao
parlamentar, onde naturalmente se inclui a comissao de finangas, suscitar a audicao

do Governo sobre assuntos de interesse publico (artigo 11.°).

A partir de 2001, com a aprovacao da nova LEO/2001, o Governo passou a ter de

programar e apresentar & Assembleia da Republica as auditorias que devera promover,

de modo a assegurar que, pelo menos de 8 em 8§ anos, os organismos que integram o

perimetro orcamental®>?

sejam objeto de auditoria externa, com o objetivo de avaliar
a sua missdo e objetivos, bem como a economia, eficiéncia e eficicia da despesa
correspondente. O mesmo se prevé em relagdo aos organismos que fiscalizam
internamente a execucao orcamental, para efeitos de verificagdo do cumprimento das

suas obrigagoes ¢ eficacia, pelo menos de 6 em 6 anos3%*.

Em acréscimo, a “Assembleia da Republica determinara em cada ano ao Governo

)

duas auditorias suplementares”. Os resultados das auditorias devem ser enviados a
Assembleia da Republica no prazo de um ano, prorrogavel até 18 meses, por razdes
devidamente justificadas, podendo a Assembleia dirigir recomendagdes, as quais o

Governo devera dar resposta no prazo de 60 dias®>.

Para perceber como, na pratica, a Comissao se relacionou com o Governo durante o
periodo em referéncia (1991-2007), procedemos a analise da documentagdo constante do

arquivo da Comissdo e verificdmos o seguinte:

351 Cf. artigo 113.°.

352 Cf. artigo 114.°.

353 QOu seja, das entidades subordinadas ao OE e a disciplina or¢amental: a administracdo central (da qual
faz parte todos os servicos e organismos que nao revistam a forma e designacao de empresa, fundacdo ou
associagdo), e a seguranga social. Mais tarde, na revisdo que esta Lei sofreu em 2011, foram também
incluidas no perimetro orcamental as Entidades Publicas Reclassificadas (cf. artigos 2.° ¢ 5. da LEO/2001).
3% Cf. artigo 58.°, n.°s 1 a 3. Atualmente previsto no artigo 71.° da LEO/2015.

355 Cf. artigo 58.°, n.°s 4 € 5. Atualmente previsto no artigo 71.° da LEO/2015.
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VI LEGISLATURA

20-10-1992 SE Adjunta do Orcamento Apreciacdo parlamentar da
CGE
10-12-1992 Ministro do Planeamento Tratado de Maastricht ¢
Administragdo do Territério/SE  do | Cimeira de Edimburgo
Desenvolvimento Regional
10-12-1995 Presidente e representantes da Bolsa de | Bolsa de Valores do Porto
Valores do Porto
11-06-96 Pedido de informacdo solicitado pelo | Distribuicdo  regional de
Deputado Mério Lino programas comunitarios
VII LEGISLATURA
05-11-96 Ministro do Equipamento, | Distribuigdo regional de
Planeamento ¢ Administracdo do | programas comunitarios
Territério
04-06-96 Ministro da Economia Torralta, Fabrica Renault e outros
16-01-98 Ministro da Economia e | Sobre a situagdo da AUTODRIL —
Administragao da AUTODRIL Sociedade do Autédromo do
Estoril, SA
10-02-97 Administracdo da PT, Instituto das | Regime de pregos da PT, SA
Comunicagdes, Direcdo-Geral do
Comércio, DECO
04-02-98 Ministro da Economia Continuagdo da sessdo da 16-01-
98
VIII LEGISLATURA
Temas Entidades Documentos

Gestao Financeira do Estado

Presidente do Tribunal de

Contas

Relatério de Auditoria sobre a
gestdo financeira do Estado.

LUSOPONTE SE das Obras Publicas /SE do Acordo Global do Estado
Tesouro e Financas Portugués e a Lusoponte
PARTEST/PARPUBLICA Ministro das Finangas Gestdo do Estado da

PARTEST/PARPUBLICA ¢ o
Plano Mateus

Despesa Fiscal

Ministro das Finangas/
Secretario de Estado dos
Assuntos Fiscais

Perdao fiscal a Banca

SCUT’S Ministro do Equipamento Encargos
Social
TAP Ministro do Equipamento Gestao
Social
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IX LEGISLATURA

Temas Entidades Documentos
Agéncia Portuguesa de | Ministro da Economia da Unido
Investimento e Diplomacia | Europeia
Econdmica
Beneficios Fiscais SE dos Assuntos Fiscais Beneficios fiscais 8 SGPS*
Cartdes de Pagamento UNICRE, Associagdo de Hotéis

de Portugal AREP, ANAREC

Competéncias e atribuicdes da | Presidente da Autoridade da

Autoridade da Concorréncia Concorréncia

Conferéncia OMC37 Ministro da Economia e Ministro
da Agricultura

Deslocaliza¢do de Empresas Ministro da Economia

Dividas fiscais e a Seguranca | Ministro das Finangas

Social

Entidades reguladoras e | Presidente da Comissdo de

supervisores da Economia Mercados dos Valores
Mobiliarios

GALP Matosinhos Ministro das Atividades

Economicas e do Trabalho

Governaciao Economica da Unido | Erndni Lopes e lideres dos

Europeia grupos parlamentares

Inovac¢io - uma nova atitude Audi¢ido publica

MIBEL?3 Ministro das Atividades | Mercado ibérico da eletricidade
Economicas e do
Trabalho/Presidente da ERSE

MIBEL Ministro da | Acordo para a criagdo do mercado
Economia/Presidente da ERSE ibérico

IRC Ministra das Finangas e outros Pagamentos especiais

Parecer sobre GOP Presidente do Conselho
Econdmico e Social

Politica Energética 0 Ministro da Economia

Precos dos Combustiveis Autoridade da Concorréncia e
outros

PRIME Jovem Ministro da Economia

Privatizacio de Empresas Ministro da Economia Privatizacdo do setor

Supervisiao e distribuicio de | Governador do Banco de

créditos Portugal

Terrenos da Falagueira Ministra das Financas e outros

Revisiao or¢camental Ministra das Finangas Sustentabilidade  das  contas

nacionais

Apesar de algumas destas audicdes se relacionarem com a politica or¢amental (v.g.
distribuicdo regional de programas comunitdrios, beneficios fiscais, privatizagao de
empresas publicas), somente uma vez, em todas as legislaturas em analise, a comissao

procedeu a audi¢dao da Secretaria de Estado do Or¢camento sobre CGE e da Ministra das

356 Sociedade Gestora das Participagdes do Estado.
357 Organizagdo Mundial do Comércio.

338 Mercado Ibérico de Eletricidade.

3% Grandes Opgdes do Plano.
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Finangas sobre sustentabilidade das contas nacionais, esta Ultima no ambito de um
processo de revisao or¢amental. De referir que, na sequéncia desta audigdo, o Ministério
das Financas enviou a comissao parlamentar um relatério sobre “Politica Sustentavel, de

Estabilidade e Controlo da Despesa Publica”.

Significa, em suma, pelo escasso nimero de audigdes de que ha registo, que o
essencial da atividade de fiscalizagdo orgamental a cargo da Comissao se desenvolveu em

torno da informagao que lhe foi enviada pelo Governo.

1.3.2. A rela¢ao da Comissao com o Tribunal de Contas

A relagdo do Tribunal de Contas com o Parlamento ¢ assegurada pela comissao de
finangas. E em comissdo que se promove a audi¢do do Presidente ¢ demais Juizes
Conselheiros, se solicitam auditorias, pareceres, informagdes técnicas ou relatorios
intercalares sobre a execucao do Org¢amento do Estado. Por sua vez, a comissao de
finangas ¢ a destinataria principal dos relatorios finais das auditorias que, por sua
iniciativa, o Tribunal de Contas realize. Conforme ja demonstramos, desde 1989, com a
adocdo da Lei n.° 86/89, de 8 de setembro, que esta relagdo de cooperacao se encontra

regulamentada.

Coo vimos, a Lei do Tribunal, aprovada em 1997, veio reforcar formalmente esta
colaboracdo, prevendo, nomeadamente, a possibilidade de o Parlamento solicitar ao
Tribunal a elaboracao de pareceres sobre projetos legislativos com relevancia financeira,
a comunicacdo de informacdes, relatorios e pareceres, incluindo relatorios intercalares

sobre a execu¢ao orgamental.

Analisados os Relatorios de Atividades do Tribunal de 1991 a 2007, constatamos que,
até 1999, nenhuma interagdo existiu entre estes dois orgaos. Significa que, durante este
periodo, ndo lhe foram solicitadas auditorias ou pedidos relatorios intercalares,
informagdes ou esclarecimentos. Constatdmos, ainda, que, somente a partir de 2003, o
Tribunal passou a deslocar-se ao Parlamento para fazer uma apresentacdo das principais

conclusdes e recomendacdes constantes do parecer sobre a CGE*%°.

30 No caso concreto, tratou-se de apresentar o parecer sobre a CGE/2001.
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Curiosamente, registimos interagdes entre o Tribunal e o Governo. Em 1996, pela

361 6 nos dois

primeira vez, o Governo solicitou ao Tribunal a realizacdo de duas auditorias
anos seguintes (1997 e 1998) desenvolveram, em conjunto, alguns trabalhos de particular
relevancia, de que se destaca a criagdo de um grupo de trabalho para o acompanhamento

da execugdo das recomendagdes formuladas pelo Tribunal*®2.

Quanto ao Parlamento, o Relatério de Atividades e Contas do Tribunal relativo a
1999 relata a existéncia dos primeiros contactos, referindo-se que o Presidente do
Tribunal se deslocou a Assembleia para intervir em varias comissdes especializadas.
Além disso, foi solicitado ao Tribunal, pela primeira vez, um parecer sobre um projeto
legislativo de natureza financeira. Na parte que ora nos interessa, releva uma unica
reunido do Presidente do Tribunal com a Comissdao de Economia, Financas e Plano
(CEFP) para discuss@o do tema “Acao jurisdicional do Tribunal de Contas na avaliacao

da gestdo financeira do Estado™3%.

Em matéria de projetos legislativos, o Tribunal emitiu um parecer, a pedido da
Assembleia da Reptblica, sobre o projeto de lei que visava o alargamento da capacidade

de fiscalizacdo do exercicio da funcio acionista do Estado®®.

No que se refere especificamente ao controlo da execugdo orcamental, o Tribunal
veio sublinhar que a colaboragdo entre as duas instituicdes poderia ser mais frutuosa,
cujos relatorios intercalares podem ser solicitados pela Assembleia da Republica.
Todavia, por razoes que transcendem o Tribunal e que passam pelo acesso on line a
informagdo sobre a execu¢do or¢camental, tal ainda ndo pode ser realizado em 1999.

Nesta area seria desejavel o estreitamento da colaboragdo do Tribunal com a Assembleia

361 Uma ao Departamento para os Assuntos do Fundo Social Europeu e ao Instituto do Emprego e Formagio
Profissional, no contexto do Fundo Social Europeu, e outra ao Servi¢co Nacional de Satde. Ambas foram
concluidas ja durante o ano de 1997 (Relatorio de Atividades e Contas do Tribunal de Contas 1996, Lisboa,
1997, pag. 20).

362 Para além deste, refira-se, em 1997, a elaboragdo do projeto de instrugdes para a organizagio das contas
das Caixas do Tesouro, a criagdo da Estrutura de Missdo para a elaboracdo e organizacao do Plano Oficial
de Contabilidade Publica, o grupo de trabalho sobre o acesso a base de dados da contabilidade publica ¢ a
sindicancia ao Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social (Relatério de Atividades e Contas do
Tribunal de Contas 1997, Lisboa, 1998, pags. 23 e 24).

363 Vd. Relatorio de Atividades e Contas do Tribunal de Contas 1999, Lisboa, 2000, pag. 10. Para além
desta apenas teve lugar mais uma, mas que nao teve especificamente que ver com a execugdo orcamental
ou com a CGE. Referimo-nos, em concreto, a reuniao do Presidente do Tribunal com a Comissdo Eventual
de Inquérito Parlamentar para discussdo de aspetos relativos as dentincias de corrupcao na Junta Autonoma
das Estradas.

3% Idem, pag. 25.
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da Republica desenvolvendo na pratica as potencialidades do quadro normativo vigente.
Alias, este é o regime generalizado dos Estados democraticos, designadamente da Unido

Europeia’>%.

Para efeitos de emissdo do Parecer sobre a CGE, todos os trabalhos desenvolvidos
pelo Tribunal foram sempre da sua iniciativa. A titulo de exemplo, sobre a execugdo
or¢amental de 1999, o Tribunal realizou um total de 39 a¢des de controlo, entre as quais

66

a realizacdo de 6 auditorias®®® e um conjunto vasto de outras agdes externas’®’ e

internas>®®.

No Relatorio de Atividades do Tribunal relativo ao ano de 2000, faz-se mengao a
intenc¢do de intensificar a colaboragdo com a Assembleia da Republica, tendo-se realizado
um encontro entre o Tribunal e a Comissdo de Economia e Finangas (CEF) com esse

proposito®®’.

Considerando a possibilidade de o Parlamento poder vir a solicitar ao Tribunal a
produgdo de relatorios intercalares sobre a execugdo orcamental, 0 que mais uma vez nao
se concretizou, previu-se e programou-se, pela primeira vez, uma agdo de levantamento
do sistema de execug@o orcamental (na vertente da despesa), com o objetivo de avaliar a

fiabilidade dos dados transmitidos ao Tribunal®”°.

No ambito da elabora¢do do parecer sobre a CGE®’!, o Tribunal realizou, por sua

iniciativa, 15 auditorias (6 orientadas, 5 de sistemas, 3 de projeto/programa e 1

395 Ibidem, pag. 3.

366 4 Auditorias & concessdo de apoios no ambito do PIDDAC: Apoio & Melhoria e Valorizagdo dos
Produtos da Pesca, Melhoria do Impacto Ambiental dos Transportes Publicos Rodoviarios, Medidas
Complementares da Reforma da Politica Agricola Comum, Apoio & Marinha de Comércio Nacional; 2
Auditorias a DGCI sobre beneficios fiscais concedidos ao abrigo do EBF e execugdes fiscais. (pag. 42).
367 As despesas excecionais processadas pela Direc¢io-Geral do Tesouro, aos encargos da divida publica,
a aplicag@o do produto dos empréstimos publicos, ao balanco da tesouraria, ao patrimoénio financeiro do
Instituto do Emprego e Formacgao Profissional, da DGT e do IGCP (FRDP), a avaliagdo da execugao global
do PIDDAC, a execugao global dos fluxos financeiros da UE no dmbito do QCA 1I (pag. 42).

3% Internamente o Tribunal procedeu & analise global do orgamento da despesa e das alteragdes orgamentais
e do movimento da divida Pablica, do patrimoénio financeiro dos servigos do ministério das finangas e dos
fundos e servigos autébnomos, a informacdo remetida pela DGO, DGAIEC, DGCI ¢ DGT no ambito da
receita orcamental, da contabilidade do tesouro, dos beneficios fiscais e das operagdes de tesouraria, da
execucdo do orgamento da receita e das estimativas relativas a beneficios fiscais, das operagdes de
encerramento da CGE e da execu¢@o do orgamento da Seguranca Social (pag. 43).

369 Relatorio de Atividades e Contas do Tribunal de Contas relativo 2000, Lisboa, 2001, pags. 7 e 54.

370 Idem, pag. 5.

371 No caso concreto da CGE/98.
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financeira), sobre os mais diversos dominios relativos a execu¢do orcamental’’?

, para
além de outras acdes especificas®’’. Refira-se, uma vez mais, que todas as acdes de

fiscalizacao or¢camental foram realizadas por iniciativa do Tribunal.

Durante o ano de 2001 o Tribunal desenvolveu a sua atividade de fiscalizacao
or¢amental nos mesmos termos em que o vinha fazendo, destacando-se, uma vez mais, a

auséncia de pedidos de auditoria ou outras a¢cdes ao Tribunal por parte do Parlamento.

No ano de 2002 o Tribunal voltou a tentar estreitar as suas relagdes com o Parlamento,
através da Comissao de Execucao Orcamental (CEO). Para o efeito, o Presidente do
Tribunal participou na primeira reunido desta Comissdo, na qual apresentou uma sintese
do enquadramento legal relativo a colaboragao entre as duas institui¢des em matéria de
acompanhamento e controlo or¢amental, destacando-se, de entre outros itens
apresentados, a perspetiva futura de controlo e acompanhamento da execu¢ao orgamental

pelas Institui¢des Superiores de Controlo Financeiro®”.

Na sequéncia desta reunido, o Tribunal recebeu nas suas instalagdes o Presidente e os
membros da CEQ, realizando-se um encontro com Magistrados e dirigentes do Tribunal,
com o objetivo de propiciar a CEO conhecimentos sobre as condi¢des de trabalho do
Tribunal de Contas, o quadro normativo das suas competéncias e funcionamento,
incluindo as potencialidades de colaboracao entre o Tribunal de Contas e a Assembleia
da Republica, com vista a uma eficaz fiscalizagdo da execug¢do do Orcamento do

Estado’”.

372 Programas PIDDAC: Sistema de Apoios a Jovens Empresarios; Programa Modernizagdo do Comércio
— PROCOM; Promogdo do Livro — IPLB; despesas excecionais processadas pela Direc¢do-Geral do
Tesouro; divida garantida; opera¢des de gestdao da divida publica; assungdo de passivos e regularizagdo de
responsabilidades; aplicagdo do produto dos empréstimos; acompanhamento da execugdo do contrato de
cessdo de créditos publicos sobre a Torralta; controlo interno dos servigos de administracdo do imposto
sobre o rendimento; controlo interno da Alfandega do Jardim do Tabaco; reembolsos do IVA; beneficios
fiscais concedidos em sede de contas poupanca habitagdo; beneficios fiscais concedidos ao abrigo do art.°
49-A do EBF; contabilidade do Tesouro (pag. 34).

373 Em concreto, 3 a¢des de verificagdo externa e 25 de andlise interna referentes, fundamentalmente, a
verificagdo/controlo do patriménio financeiro; analise interna de alteragdes orcamentais; PIDDAC global;
despesa global; patrimonio financeiro; divida publica e encargos com a divida; fluxos financeiros entre o
OE e o SPE e a Unido Europeia; informacao remetida pelas DGO, DGCI, DGT, DGAIEC no ambito da
receita orcamental, da contabilidade do Tesouro, dos beneficios fiscais e das operagdes de tesouraria;
operacdes de encerramento da CGE (pag.35).

374 Relatorio de Atividades e Contas do Tribunal de Contas 2002, Lisboa, 2003, pag. 47.

375 Idem, pag. 48.
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Com o objetivo de reforcar essa colaboragdo, a pedido do Presidente da CEO, foi
aprovada a Resolucdo n.° 4/02, de 10 de outubro, relativa aos “Procedimentos de
Cooperagao com a Comissao de Execucao Or¢amental”, com vista a criacdo de canais
mais diretos de informacao entre ambos. Neste sentido, a referida Resolucao identifica o
Presidente do Tribunal como interlocutor privilegiado junto da CEQ, indicando que os
pedidos de informacao ou esclarecimento relativos a Relatérios e Pareceres deverdo ser
encaminhados para o Juiz Conselheiro Relator, responsavel funcional pelo dominio de
auditoria envolvido. Para tal, foi enviada a CEO uma lista dos Relatorios e Pareceres

aprovados desde 2000, com a indicagdo respetivos Juizes Conselheiros Relatores.

A mesma Resolu¢do veio prever, ainda, a realizacdo de uma reunido anual dos
deputados da CEO e dos Juizes Conselheiros do Tribunal, para um balanco da cooperagao
concretizada no ano anterior € perspetivar os termos em que tal cooperagdo podera ser
aprofundada.

No mesmo sentido, também a pedido do Presidente da CEO, foi aprovada resolucao

idéntica para regular as relagdes da CEO com a 1% Secgiio do Tribunal®’®.

Por fim, uma vez mais, as agdes de fiscalizacao orcamental realizadas pelo Tribunal

foram da sua exclusiva iniciativa.

Em 2003, a cooperagdo com a Assembleia da Republica, em especial com a Comissdo
de Execugdao Or¢amental (CEQO), continuou a desenvolver-se através de informagao
técnica prestada pelo Tribunal, a pedido da CEO?”’. Pela primeira vez, o Parecer sobre a
CGE*"® foi apresentado na CEO, pelo Presidente do Tribunal e pelos quatro Juizes
Conselheiros relatores do Parecer, esclarecendo-se as questoes suscitadas pelos deputados

da Comissao, tendo sido manifestado o desejo de dar continuidade a este procedimento®”’.

Registe-se, ainda, que, no decurso deste mesmo ano, por varias vezes, a Assembleia

da Republica, em Plenario ou em comissdo, especialmente nas Comissdes Parlamentares

376 Ibidem.

377 A CEO solicitou documentagao relativa a divida publica do 3.° trimestre de 2002; documentagdo relativa
ao acompanhamento da execu¢do orcamental; copia do parecer e relatdrio sobre a CGE de 2001 e parecer
e relatorio sobre a Conta da Regido Auténoma da Madeira de 2001. Foi também remetido o estudo feito
pelo Tribunal sobre a Lei do OE para 2003 (Relatdrio de Atividades e Contas do Tribunal de Contas 2003,
Lisboa, 2004, pag. 14).

378 Relativa ao ano de 2001.

379 Relatério de Atividades e Contas do Tribunal de Contas 2003, Lisboa, 2004, pag. 14.
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de Economia e Financas e de Execu¢ao Or¢camental, se debrugou sobre relatorios e outros

documentos do Tribunal de Contas, de que se destaca:

— O relatorio da auditoria de gestao a RTP, SA;

— O relatorio de auditoria a situagdo financeira do Servico Nacional de Saude
(SNS);

— O relatério de auditoria ao Departamento de Cobrangas da DGCI, no ambito do
IVA;

— Procedimentos sobre Relatorios de Auditorias;

— O relatério relativo ao desenvolvimento e gestdo do acesso a bases de dados da

DGT, DGO, DGP e DGDR, relativas ao PIDDAC e fundos estruturais.

Para além disso, foram ainda remetidos ao Presidente da Assembleia da Republica, e

a algumas das suas comissdes, outros tantos relatorios>°.

Em 2004, pela primeira vez, a Assembleia solicitou ao Tribunal a realizagdo de uma
auditoria ao sistema de controlo interno do Servigo Nacional de Saude. Foi ainda
solicitado ao Tribunal, por um grupo de deputados da Assembleia da Republica, uma

auditoria as unidades hospitalares que tinham passado a revestir natureza empresarial.

Para além disso, deve registar-se que, no decurso do ano, por vdrias vezes, a

Assembleia da Republica, em Plenario ou em Comissdo, se debrucou sobre varios

381

relatorios e outros documentos produzidos pelo Tribunal de Contas’®’. Neste dominio,

380Sistema de Controlo Interno da execugdo do orgamento da seguranga social; Concessdo da BRISA —
Autoestradas de Portugal, SA; Concessdes Rodoviarias em Regime de Portagem — SCUT; Programa
Operacional da Saude — QCA-III; Eixo Prioritario 3 do Programa Operacional Regional de Lisboa e Vale
do Tejo (PORLVT); Despesas Especificas do PIDDAC e Programas Proprios da Seguranga Social;
Beneficios Fiscais ao Investimento de Natureza Contratual (art®. 39° do EBF); Direc¢ao-Geral do Tesouro,
no ambito da contabilidade do tesouro — ano 2001; Apoios Concedidos pelo Instituto Nacional do Desporto
(IND) a Federagdes Desportivas — ano 2001; Projeto do PIDDAC Construgdes e Apetrechamento de
Hospitais — Hospital Distrital de Tomar; Eixo Prioritario 3 do Programa Operacional da Regido do Algarve
(PROALGARVE) — QCA III; Analise dos Mecanismos de Suporte e Sistemas de Contabilizagdo dos Fluxos
Financeiros Comunitarios, no Ambito do PO Ambiente do QCA III; Remuneraco dos Gestores Piiblicos
e Praticas de Bom Governo das Sociedades Publicas; Sistema Central de Impostos sobre o Rendimento no
ambito da Receita em Execucdo Fiscal; Eixo Prioritario 3 do Programa Operacional da Regidao do Alentejo
(POR Alentejo); LEIRISPOR — Desporto, Lazer e Turismo de Leiria, exercicio de 2001; Relatorio Global
— Anéalise Comparativa HDS — HNSR — HSS; Auditoria ao Projeto do Programa PIDDAC CONSTRUCAO
IP3 — Vila Verde da Raia — Figueira da Foz; e ENATUR (Relatério de Atividades e Contas do Tribunal de
Contas 2003, Lisboa, 2004, pag. 15).

381 Foi o0 caso da auditoria ao Sistemas de Gestdo do Eixo Prioritario 3 do Programa Operacional Regional
do Norte — Quadro Comunitario de Apoio III; da auditoria as despesas administrativas com os controlos do
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destaca-se a remessa, pela primeira vez, & Comissdo de Execugdo Orgamental, do
relatorio de “Acompanhamento de Execucdo do Or¢amento da Seguranca Social” (1.°
semestre de 2004), o qual deu inicio a emissao periddica de relatorios intercalares sobre
a execugdo do orgamento da Sistema de Seguranga Social*®?. No ano seguinte, esta pratica
estendeu-se a toda a execugdo orcamental. Assim, durante o ano de 2005, foram também
enviados a Assembleia da Republica dois relatorios de acompanhamento da execugdo
or¢amental e quatro de acompanhamento da execucdo do orcamento da Seguranga

Social®®.

Em 2006, a Assembleia da Republica solicitou ao Tribunal uma auditoria operacional
a Inspecao-Geral da Ciéncia, Inovagdo e Ensino Superior aos anos de 2004 e 2005, com
o objetivo de comparar e avaliar a evolu¢do dos indicadores de eficécia e eficiéncia. Além
disso, durante o ano, o Tribunal remeteu 4 relatérios de acompanhamento da execugao

orcamental e 5 de acompanhamento da execugio do or¢amento da Seguranga Social***,

O mesmo veio a verificar-se em 2007, destacando-se o pedido de auditoria ao Sistema
de Controlo Interno da Seguranga Social (SCISS) e a audicao parlamentar para apreciacao
da Auditoria Operacional a Inspecdo-Geral da Ciéncia, Inovacdo e Ensino Superior na

Comissdo de Or¢amento e Finangas®®.

1.3.3. A relacio entre a Comissao e o Plenario

O Plenario ¢ o 6rgado que debate e vota a CGE. Para esse efeito, a Comissao procede
previamente a analise da CGE, juntamente com o parecer do Tribunal de Contas, com o
objetivo de informar o Plenario sobre os aspetos mais relevantes da execugao orcamental

patentes na CGE e verificar se estd, ou ndo, em condi¢des de ser discutida e votada. Neste

FEOGA - Garantia, no ambito do Sistema Integrado de Gestdo ¢ Controlo (SIGC); da auditoria ao
Metropolitano de Lisboa, EP; da auditoria a Situagdo do Sector Empresarial do Estado no periodo de 1999
a 2001; da auditoria ao Desenvolvimento ¢ Gestado do Acesso a Bases de Dados da Direccdo-Geral do
Tesouro, da DGDR e do IGFSE relativas ao FSE e da auditoria a situag@o financeira do SNS (Relatério de
Atividades e Contas do Tribunal de Contas 2004, Lisboa, 2005, pag. 16).

382 Idem.

383 Relatorio de Atividades e Contas do Tribunal de Contas 2005, Lisboa, 2006, pag. 14.

384 Relatorio de Atividade e Contas do Tribunal de Contas 2006, Lisboa, 2007, pag. 57.

385 Relatorio de Atividades e Contas do Tribunal de Contas 2007, Lisboa, 2008, pag. 42.
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ambito, a Comissao pode sugerir ao Plendrio a ado¢ao de quaisquer medidas consideradas

pertinentes, faculdade que lhe assiste, recorde-se, deste a versio do RAR de 19763,

Por sua vez, o Plenario poderda nao aprovar a CGE, se nao estiver devidamente
instruida com informacao clara e¢ credivel, ou se nela forem identificadas situagdes
suscetiveis de constituir infracdo financeira ou criminal. Neste caso, assiste-lhe o poder
de enviar a CGE ao Ministério Publico para, juntamente com o Parecer do Tribunal de
Contas, averiguar as infragdes evidenciadas naquele Parecer. A par disso, pode

responsabilizar politicamente o Governo (mogio de censura)*®’.

Em suma, durante o periodo em andlise (1991-2007), observamos o seguinte:

— Apenas numa unica CGE foi observado o respetivo prazo legal para
apreciagdo ¢ votacdo (CGE/89), gracas ao trabalho desenvolvido por uma
subcomissdo de contas publicas;

— A apreciacio e votacdo conjunta de contas até 19958;

— A entrega do Parecer do Tribunal no limite do prazo para apreciagido e
votagdo das CGE, justificada com a falta de meios proprios (técnicos e
humanos) e informacdo atempada por parte do Governo;

— Significativos desfasamentos temporais entre a execucdo orcamental e a
apreciacao da respetiva CGE;

— Identificacdo de irregularidades e ilegalidades varias em todos os pareceres

do Tribunal, sem quaisquer consequéncias.

Perante a factualidade descrita, a comissao de finangas, no respetivo relatorio, sempre
fez mengdao ao teor dos pareceres do Tribunal, sublinhando as situagdes ilegais e
irregularidades identificadas e o seu impacto ao nivel da andlise dos resultados
orgamentais. Ainda assim, limitou-se a submeter as CGE a apreciacdo do Plenario.
Somente em 2002, no dmbito da apreciagdo da CGE/99, a Comissdao de Execucdo
Orgamental*® tomou posi¢do sobre o assunto, propondo ao Plenario que instasse o

Governo a adotar medidas até ao fim da legislatura (2005).

386 Cf. artigo 114.°.

387 Cf. artigo 68.°/5 da LEO/2015.

388 As contas relativas aos anos 1990 a 1993 foram apreciadas e votadas conjuntamente, assim como as
contas relativas a 1994 e 1995.

389 Nesta Legislatura (2002-2005) a responsabilidade pela apreciagdo das contas esteve a cargo da Comissio
de Execugdo Orgamental.
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Perante a inércia do Plenario, em 2004, no ambito da apreciagdo da CGE/2002, esta
mesma comissdo voltou a tomar posi¢do. Em conformidade, os deputados do PSD que
dela faziam parte apresentaram uma proposta de resolu¢dao, a qual se juntaram os
deputados do PS, que veio a ser aprovada, em Plendrio, no inicio da Legislatura seguinte

(Resolugdo n.° 41/2005).

As contas seguintes (2003, 2004 e 2005) vieram a ser aprovadas conjuntamente e de
forma tardia, porque o Tribunal de Contas se recusou a emitir parecer sobre resultados

provisérios quanto a execucao do orcamento da seguranca social.

Apesar da situacao e de o Tribunal, em sede de parecer, se ter dirigido diretamente a
Assembleia da Republica, recomendando que adotasse as diligéncias necessarias para
promover a cessacdo das irregularidades e ilegalidades hd muito assinaladas, a comissdo
de financas, ndo deixando de concordar com o Tribunal, considerou estarem reunidas as
condi¢des para as CGE serem votadas em Plendrio, reservando, sublinhe-se, cada grupo
parlamentar nela representado, a sua posi¢ao final para o debate a ter lugar na respetiva
na sessao plenaria. De referir que, desde entdo ¢ até a atualidade, esta tem sido a posi¢ao

da comissao de financas.

2. A capacidade da Comissao Parlamentar especializada

2.1. Recursos humanos

Em cumprimento do disposto na Constituicdo da Republica, a composi¢do da
comissao de financas, a semelhanga das demais comissdes parlamentares, ¢ definida em
Plenario, mediante indicacdo dos grupos parlamentares, devendo garantir-se a
representatividade de todos os partidos politicos com assento parlamentar e a reparticao

das respetivas presidéncias em fun¢do do niimero de deputados.

Ao longo do periodo em referéncia, o regime de composi¢do da Comissdo sofreu

alguns ajustamentos, de que se destaca:

— Até a revisao do RAR em 1993, o numero de deputados de cada comissdo
parlamentar ndo podia ser inferior a 10 e superior a 30. A partir de entdo, o

numero de membros passou a ser fixado em Plenario, sob proposta do Presidente
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da Assembleia, ouvida a Conferéncia, sem existir qualquer limitacdo quanto ao
numero de membros;

— Até 2007, os deputados podiam integrar 2 comissdes permanentes como
membros efetivos e ser designados como suplentes, sem limite e a qualquer
altura da legislatura. O RAR de 2007 veio reduzir a participacao dos deputados
para uma comissao parlamentar, quer como membros efetivos quer como
suplentes.

390 o nimero de

Ao longo das vérias legislaturas abrangidas por este periodo
membros da Comissdo nao foi igual, mas manteve-se idéntico com algumas nuances

assinalaveis.

Assim, em resultado da alteragdo ao RAR em 1993, que teve lugar no decurso da VI
Legislatura, a Comissao teve diferentes composi¢des. Até marco de 1993 por ela passou

391

um total de 31 deputados, dos quais 7 marcaram presenca proviséria® . Apos a revisao

do RAR, por ela passaram 44 deputados, dos quais 19 apenas se mantiveram por certo

periodo®®?.

Na VII Legislatura a Comissao conheceu 56 deputados efetivos, sendo que apenas

20 cumpriram, praticamente na integra, a Legislatura®®>.

Na VIII Legislatura a Comissdo teve 43 deputados efetivos, sendo que apenas 23

cumpriram a Legislatura®*,

Na IX Legislatura, por proposta do Presidente da Assembleia da Republica®”, foi
criada, a par da comissdo de economia e finangas, a comissdo parlamentar de execucgdo
orcamental, que assumiu a responsabilidade de analisar a CGE. Na reunido da
Conferéncia dos Representantes dos Grupos Parlamentares, procedeu-se a distribui¢do

das presidéncias das comissdes conforme as regras estabelecidas no RAR, tendo a

390 Referimo-nos as VI, VII, VIII, IX e X Legislaturas.

391 Referimo-nos a seis deputados do PSD e dois deputados do PS que marcaram presenga apenas durante
certo tempo.

392 Referimo-nos a 9 deputados do PSD, 7 deputados do PS e 3 (e tnicos) deputados do CDS-PP.

39318 deputados do PS, 10 do PSD e 7 do CDS-PP integraram a comissdo por periodos limitados.

394 12 deputados do PS, 3 do PSD, 3 do CDS-PP, 2 do PCP ¢ os 2 do BE. No caso destes dois Gltimos
grupos parlamentares, os 2 deputados em questdo substituiram-se, assegurando a presenca sempre de 1
membro.

395 Sendo uma Legislatura em que o maior grupo parlamentar era o grupo parlamentar do PSD que se
coligou ao CDS-PP, a presidéncia foi assumida pelo deputado Mota Amaral (PSD).
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presidéncia desta Comissao sido assumida pelo PSD. No total, contou com 29 membros

efetivos’®.

Recorde-se que a iniciativa de criar desta ultima Comissdao (CEO) nado teve
continuidade. Logo na Legislatura seguinte esta comissao foi extinta. De qualquer modo,
¢ de sublinhar a sua criagdo, na medida em que teve lugar numa legislatura em que, com
a contestacao de todos os partidos da oposicao, se reduziu para 10 o nimero de comissdes
parlamentares existentes na anterior Legislatura (14). Se ¢ verdade que a referida reducao

397

foi fortemente criticada’”’, ja quanto a Comissao de Execu¢ao Orgamental, a sua criagao

foi consensual, sublinhando-se, em Plenario, que a mesma “jd tinha sido politicamente

adquirida pela Cadmara e pelos variados grupos parlamentares na parte final da anterior

legislatura’°%*%°. Como referimos, esta comissdo nio voltou a ser criada, transitando, na

legislatura seguinte, as suas competéncias, novamente, para a comissao de finangas.

Também na X Legislatura, fruto da aprovagdo do novo RAR em 2007, a comissao de
financas conheceu diferentes composigdoes. Antes da aprovagdo do novo RAR (2005-

2007), teve 43 membros, dos quais apenas 20 cumpriram integralmente a Legislatura*®.

Em suma, durante o periodo em referéncia, destaca-se o elevado numero de
deputados que “tomou” lugar na comissao. Quanto ao niumero de efetivos, o cenario foi
mais equilibrado, variando entre um minimo 26 deputados (VI Legislatura, antes da
revisdo do RAR) e um maximo de 31 (VI Legislatura, depois da revisdo do RAR em

1993).

O quadro seguinte ilustra os numeros referidos:

3% PPD/PSD — 12; PS — 11; CDS-PP — 3; PCP — 2; BE — 1.

397 Submetido a votagdo, o projeto do PAR foi aprovado somente com os votos a favor do PSD e do CDS-
PP (DAR, I Série, n.° 5, de 24 de abril de 2002, pag. 180).

398 Afirmacdo do deputado José Magalhdes durante a Sessdo Plenaria em que se discutiu e votou a criagdo
das comissdes parlamentares (Idem, pag. 166).

399 Sublinhado nosso.

40013 deputados do PS, 5 do PSD, 2 do CDS-PP € 2 do PCP assumiram a qualidade de membros por alguns
periodos.
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Numero de deputados que passaram pela

Legislaturas Comissio Deputados efetivos
Pré-vI 31 26
VI 44 31
VII 56 29
VIII 43 27
IX 55 29
Pré-X 43 27

Fonte: Quadro construido a partir dos dados fornecidos pelo Arquivo da Assembleia da Republica

Ainda quanto a sua constitui¢ao, a presidéncia da Comissao foi sempre assegurada
pelo maior grupo parlamentar da oposi¢do, a exce¢do da Comissdo de Execugdo

Orcamental, a que presidiu o maior grupo parlamentar de entdo (PSD).

Quanto ao grupo parlamentar dominante, verificou-se uma alternancia entre os dois
maiores (PS e PSD). A tabela infra dd-nos uma perce¢do do que aconteceu, considerando

o numero de efetivos:

Partido politico/Grupo Parlamentar Pré-vI1 VI vl Vvl IX Pré-X
PS 8 10 14 14 11 14
PSD 15 18 11 8 12 8
PCP 2 2 2 2 2 2
CDS-PP 1 1 2 2 3 2
BE -—- -—- -—- 1 1 1

Fonte: Quadro construido a partir dos dados fornecidos pela AR

Fruto das maiorias absolutas alcancadas, entre 1987 ¢ 1994 assistiu-se a um claro
dominio do grupo parlamentar do PSD, a que se seguiu dominio idéntico do PS nas duas
legislaturas seguintes (1995-2001). Na IX Legislatura, a composi¢do da comissdo de
execugdo orcamental foi mais equilibrada, enquanto na X Legislatura (antes da revisao
do RAR), o PS voltou a predominar. A alteragdo do numero de deputados na segunda

metade da X Legislatura ficou a dever-se a revisao do RAR.
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2.2. Recursos técnicos

Desde a versao de 1976 que o RAR atribuiu as comissdes parlamentares instalagoes
proprias e apoio técnico e administrativo (artigo 119.°). Em complemento, reconheceu-
lhes a possibilidade de requisitar ou propor a contratacdo de especialistas para coadjuvar
nos respetivos trabalhos, realizar missdes de informacao ou de estudo (artigo 114.°).

Em 1985, com a formalizagao do processo de apreciacao das contas, expressamente
se consagrou o apoio das demais comissdes parlamentares, através da anélise das matérias
enquadraveis no seu ambito de acao.

Em 1993 as comissdes foram munidas do poder de solicitarem estudos e pareceres a
especialistas de reconhecido mérito e, internamente, contar com o apoio técnico do Centro
de Estudos Parlamentares (CEP)*°!.

Em 2006, foi criada a Unidade Técnica de Apoio Or¢amental (UTAO) e, em 2007,
atribuido o poder de criar grupos de trabalho nos mesmos termos em que podiam ser
criadas subcomissdes*’?.

Face a este quadro legal, durante o periodo em referéncia, verificou-se, na prética, o
seguinte.

— Internamente, a Comissdao contou apenas com o apoio de um técnico ¢ de um

administrativo;

— O CEP nao chegou a ser criado;

— Nao ha registo de a Comissao ter, alguma vez, recorrido a especialistas ou peritos

externos, realizado missoes de informacao ou de estudo sobre a CGE;

— A partir de 2005, o Conselho Econémico e Social (CES) passou a pronunciar-se

sobre a CGE, a solicitacdo da Comissao;

— A primeira CGE a ser objeto de apreciacao pela UTAO foi a relativa a 2005.

Significa que, apesar das insuficiéncias técnicas existentes a nivel interno, colocadas
em evidéncia por varias vezes*®>, a Comissdo ndo fez uso dos poderes que lhe foram
atribuidos, no sentido de colmatar tais insuficiéncias. Somente a partir de 2005 decidiu

recorrer as capacidades de analise econémica do CES, decisdo com a qual o Presidente

401 Através da Lei n.° 59/93, de 17 de agosto.

402 Cf. artigo 33.° do RAR de 2007.

403 Refira-se, a titulo de exemplo, o Relatorio de 2005 produzido pelo Grupo de Trabalho criado para
proceder a revisdo do RAR. Entre as vicissitudes que salientou figurava “o fraco desenvolvimento de
capacidades técnicas, diferentemente do que se registou ao nivel governamental” (pag. 133).
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do CES especialmente se congratulou, por ser a primeira vez que a Assembleia da

Republica o fazia desde a sua criagio em 199140,

2.3. Recursos financeiros

O Parlamento tem or¢amento proprio, elaborado pelos servigos de apoio, aprovado

405 As suas

em Plenario nos 30 dias subsequentes a aprovagao do Or¢camento do Estado
receitas provém, no essencial, do Orcamento do Estado, mas o Parlamento dispde de
autonomia de gestdo, competindo-lhe, através dos seus 6rgdos proprios, autorizar a
realizagdo de despesa por conta da dotacao or¢amental que lhe foi atribuida. Apds a
execuc¢ao or¢amental, o Parlamento procede a elaboragdo e aprovacao da respetiva conta.

A partir de 1993, a conta do Parlamento passou a estar sujeita a fiscalizagdo do Tribunal

de Contas e a integrar a CGE*%,

Por sua vez, a comissao de finangas tem uma participagdo ativa na elaboracao do seu
projeto de orcamento. Assim passou a prever o RAR aprovado 2007, que expressamente
atribuiu as comissdes parlamentares competéncia para elaborar, no final da sessdo
legislativa, a sua proposta de plano de atividades, acompanhada do respetivo orgcamento
para a sessdo legislativa seguinte, e submeter a apreciacdo do Presidente da Assembleia,
ouvida a Conferéncia dos Presidentes das Comissdes Parlamentares. O plano de
atividades para a primeira sessdo legislativa, bem como a respetiva proposta de

or¢amento, devem ser elaborados pelos presidentes das comissdes (artigo 108.°).

Da anélise que fizemos do periodo compreendido entre 1999 e 2007, verificdmos que
o Parlamento sempre apresentou um saldo de geréncia positivo. Significa que,

financeiramente, o Parlamento nunca se viu impedido de colmatar eventuais necessidades

404 Nas palavras do Relator do Parecer “O presente Parecer é emitido a solicitagdo da Comissdo de

Or¢amento e Financas da Assembleia da Republica. O Conselho Economico e Social (CES) ndo pode
deixar de assinalar este facto, designadamente por duas ordens de razdo. Antes do mais, por ser esta a
primeira vez que é chamado pela Assembleia da Republica a emitir um parecer. Sendo o CES “o orgdo de
consulta e concertagdo no dominio das politicas economica e social” (artigo 92.° da Constituigdo da
Republica Portuguesa), entende-se que seja efetivamente ouvido por todos os orgdos de soberania.
Todavia, na prdtica até agora vigente, os pareceres tém sido solicitados pelo Governo ou emitidos por
iniciativa do proprio CES.” (Parecer sobre a CGE de 2005, aprovado no Plenario de 29 de junho de 2007,
pag. 3, in https://ces.pt/publicacoes/pareceres/).

405 Cf. artigos 4.° ¢ 64.° da Lei n.° 77/88, de 1 de julho, na redagio inicial.

406 Cf. artigos 25.° € 31.° da Lei n.° 6/91, de 20 de fevereiro, na redagdo que lhe foi dada pela Lei n.° 53/93,
de 30 de julho.
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ao nivel dos recursos técnicos (v.g. contratagdo de peritos externos), conforme podemos
ver no grafico infra, que construimos a partir dos dados constantes dos Pareceres do

Tribunal de Contas sobre as Contas da Assembleia da Republica:

Saldos Transitados do Ano Anterior (1991-2007) em Milhdes de Euros
70}

w IS wu =)
o o o o
- - - -

Milhées de Euros
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o
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10

Fonte: Grafico elaborado a partir da analise dos Pareceres do Tribunal de Contas sobre a Conta da Assembleia

da Republica

3. O estatuto legal do Tribunal de Contas

No periodo em andlise, o Tribunal de Contas beneficiou do estatuto juridico-
constitucional que lhe foi conferido pela revisdo constitucional de 1989 e pela Lei n.°
86/89, de 8 de setembro. Este novo quadro legal representou um passo importante na sua
afirmacao como jurisdi¢do de controlo financeiro independente. Na pratica, persistiram

algumas condicionantes. Vejamos em que medida.

3.1. A independéncia do Tribunal de Contas

Do ponto de vista legal, ndo ha dividas que o novo quadro legal reforcou a
independéncia do Tribunal, tanto ao nivel da sua organizagdo como do seu
funcionamento. Efetivamente, a nova Lei veio expressamente consagrar a sua

independéncia (artigo 3.°), o que, para além da titularidade das prerrogativas de
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autoridade  tipicas dos demais tribunais  (autogoverno, inamovibilidade,
irresponsabilidade, exclusiva sujeicdo a lei e obrigatoriedade das suas decisdes*’),

representou, na pratica, as seguintes alteragoes:

— A nomeacao dos juizes pelo Presidente do Tribunal, na sequéncia de processo
de recrutamento autdnomo (concurso publico)*°%;

— A desintegragao dos seus servigos de apoio do Ministério das Finangas,
colocados sob a égide do respetivo Presidente*®’;

— A atribui¢do ao Presidente de competéncia idéntica a ministerial no que respeita

a supervisao e gestao financeira e patrimonial.

Do ponto de vista funcional, um dos aspetos mais importantes desta reforma
legislativa foi a afirmag¢do da independéncia do Tribunal no que respeita ao planeamento
da respetiva atividade de fiscalizacdo, sem interferéncias ou sujeicdo a orientagdes de

outros 6rgdos, incluindo os de soberania.

3.2. A autonomia financeira

Outra das novidades que a Lei trouxe foi atribuir autonomia ao Tribunal para aprovar
0 seu or¢amento, incluindo os das sec¢des regionais dos Agores ¢ da Madeira, apesar de

integrar o Or¢amento do Estado*!”

. Além disso, o Tribunal dispde de um cofre privativo,
competindo-lhe a aprovacdo e gestdo do respetivo or¢gamento. De referir que este cofre
foi criado em 1973, em relagdo ao qual o Tribunal dispunha apenas de autonomia
administrativa*!!. Significa que o Tribunal apenas tinha poderes para realizar despesas
por conta da dotagdo or¢amental que lhe foi atribuida, mediante autorizagdo do Ministério

das Finangas. Na pratica, at¢ a Lei n.° 86/89, o Tribunal esteve financeiramente

dependente do Governo.

Conforme vimos, com a Lei n.° 86/89 a realidade alterou-se. De qualquer modo, a

semelhanca do que atualmente ainda acontece, a Lei manteve uma limitacao de ambito,

407 Cf. artigos 3.° a 5° da Lei n.° 86/89.

408 Até entdo eram nomeados pelo Governo.

409 Até entdo os servigos do Tribunal estavam integrados no Ministério das Finangas.
410 Nos termos do artigo 55.°, alinea a).

41 Cf. artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 356/73, de 14 de julho.

236



impondo que o financiamento de determinadas despesas seja realizado por conta do Cofre

do Tribunal e niio por conta das receitas provenientes do Orcamento do Estado?!.

3.3. A inexisténcia de um corpo técnico especialista

Um dos pontos essenciais que ficou por resolver foi a criagdo de um quadro técnico
especializado e qualificado. Efetivamente, apesar de o artigo 58.° da Lei n.° 86/89 prever
que o Tribunal deveria dispor de uma estrutura de servi¢os e de um quadro de pessoal
altamente qualificado, a definir por decreto-lei (artigo 59.°), a verdade € que tal s viria a
acontecer em 1999, ou seja, dez anos apds a aprovagdo daquela Lei. Na opinido do entdo
Presidente do Tribunal de Contas, a aprovacdo daquele decreto-lei revelava-se tdo
essencial quanto a adogdo da Lei Organica de 1989. Alias, tendo esta Lei refor¢ado os
seus poderes, estendendo o ambito de atua¢dao do Tribunal a novos dominios e entidades,
tornava-se ainda mais imperiosa a criagao de um corpo especial de auditores e consultores
que desse resposta aos novos desafios. Na sua oOtica, estava em causa a definicdo de um
estatuto juridico-laboral que observasse os seguintes principios: permitir o eficaz
exercicio da competéncia do Tribunal e a constituicao de nticleos altamente qualificados,
dotados de um estatuto remuneratério pelo menos igual as demais entidades de controlo

existentes (v.g. Inspecdo-Geral das Finangas Ptblicas) 4!3.

A resolugdo deste impasse tornava-se ainda mais urgente perante uma instituicao que,
apesar de historica, tinha recentemente iniciado o seu processo de edificacdo em matéria
de servigos de apoio. Na verdade, em 1985, o Tribunal tinha apenas 26 licenciados e 36
bacharéis, nimero que evoluiu para 120 licenciados e 32 bacharéis em 1990. Foi, alias,
esta evolucao que permitiu que o Tribunal, entre 1988 e 1990, tivesse conseguido entregar
ao Parlamento sete pareceres sobre a CGE em atraso (Sousa Franco, 1991). E a verdade
¢ que, a partir de entdo, o Tribunal passou a emitir anualmente o parecer que lhe competia,
embora sempre, como vimos, no limite do prazo legalmente estabelecido para o

Parlamento “tomar” as contas do Estado.

412 Cf. artigo 58.°/3.
413 A, L. SOUSA FRANCO, in A Reforma do Tribunal de Contas “Revista do Tribunal de Contas”, n.%s
11/12, Lisboa, 1991, pags. 115/116.
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A Lei n.° 86/89 havia de ser substituida pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto*!*, que
representou mais um salto significativo nas competéncias do Tribunal, enquanto se
esperava pela aprovacao da lei dos servigos de apoio do Tribunal. Somente dois anos apos

tal veio a acontecer.

De qualquer modo, até 14, o Tribunal ndo deixou de fazer crescer o seu quadro de
pessoal e de assegurar a prossecucao das suas atribuigdes e competéncias. Em falta estava
apenas um estatuto remuneratorio digno e adequado ao desempenho de fungdes numa
institui¢ao superior de controlo financeiro. Como se pode ler no Relatorio de Atividades
e Contas do Tribunal relativo a 1996, “O incumprimento continuado e inexplicavel do
artigo 59° da Lei n° 86/89, so ainda ndo provocou uma situag¢do de rutura na ag¢do do
Tribunal, na medida em que se tem recorrido sistematicamente a trabalho extraordindrio
e em dia de descanso semanal complementar, facto que ndo pode continuar a ser
encarado corno uma opgdo de gestao normal. Note-se ainda que esta solugdo de recurso,
para além de ndo ter evitado a saida de quadros altamente qualificados, muito menos
serviu de estimulo ao recrutamento de novos meios humanos com experiéncia,

qualificacdo e vocagdo para o exercicio da auditoria publica.”*?.

Ainda assim, o quadro de pessoal do Tribunal foi sendo incrementado, conforme

podemos observar no quadro infra:

414 Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas atualmente em vigor.
415 Pag. 6.
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Evolucdo do Quadro de Pessoal do Tribunal de Contas (1991-2000)

i Total de pessoal
mmwm Contratos a termo certo

600

500

400

300

200

Numero de Funcionarios

100

Fonte: Grafico construido a partir da informacao constante dos Relatorios de Atividades e Contas do

Tribunal de Contas durante o periodo em referéncia

Como se pode observar, durante o periodo em analise, o total de técnicos
colaboradores do Tribunal aumentou, ainda que ha custa de contratacdes a termo certo.
Em 1999, ano em que o decreto-lei dos servigos de apoio foi aprovado, registou-se um
crescimento mais acentuado, verificando-se uma reducdo no ano seguinte, fruto da

regularizac¢do ou dispensa dos contratados a termo.

Quanto ao indice de tecnicidade, durante o periodo em analise, observe-se o grafico

infra:

75 Evolugdo do Indice de Tecnicidade (1991-2000)

—e— Indice de Tecnicidade

701
65
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indice de Tecnicidade (%)

55|

50

a5

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ano

Fonte: Grafico construido a partir da analise dos Relatorios de Atividades do TC durante o periodo em
referéncia
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A leitura deste quadro permite-nos afirmar que, a exce¢do do ano de 1996, ao longo
do periodo em andlise, o indice de tecnicidade do Tribunal ndo deixou de aumentar,
apesar de o novo estatuto dos respetivos servicos de apoio somente ter entrado em vigor

em dezembro de 1999.

3.4. O acesso a informacao

O acesso a informag¢ao foi sempre uma das principais dificuldades invocadas pelo
Tribunal. Apesar de o Governo estar obrigado a enviar, durante o ano, elementos
informativos que lhe permitissem acompanhar a execucao orcamental, muitas vezes o
Tribunal lamentou que, para além de intempestiva, tal informacao se revelava incompleta.
O mesmo afirmou durante varios anos em relagdo a CGE. Nao obstante a evolugdo
legalmente registada quanto a sua estrutura e conteido — primeiro em 1991 e,
posteriormente, em 2001 — em todos os pareceres relativos a este periodo o Tribunal
criticou a falta de rigor e fiabilidade dos dados constantes da CGE, ao ponto de o impedir
de emitir um juizo fidedigno e, algumas vezes, de formular o proprio parecer, como
aconteceu com as contas relativas aos anos 2003 e 2004. Vejamos alguns exemplos do

que acabdmos de afirmar:
No Parecer sobre a CGE/95, o Tribunal alertou para o seguinte:

— “On.°3.doart.°5.°do Decreto-Lei n.° 71/95, de 15 de abril, determina que a
Direcgcao-Geral da Contabilidade Publica deva remeter ao Tribunal de Contas
as relacoes das alteracoes orcamentais relativas ao 4.° trimestre de cada ano
conjuntamente com a Conta Geral do Estado (...). Tal diploma, para além de ndo
ultrapassar a posigdo critica do Tribunal assumida em Pareceres anteriores, ndo
tomou em conta a necessidade dos seus Servigos de Apoio disporem dessa
informag¢do em tempo mais oportuno com vista a elaboragdo atempada do

projeto de Parecer”'®;

416 Pag 2.

240



— No que concerne a andlise global do PIDDAC, “as diferengas na estrutura entre
a informagdo contida no Mapa de Pagamentos Efetivos constante da CGE e o

Mapa XI anexo a Lei do Orcamento (...) dificultam a sua comparagdo.”*"’.

No Parecer sobre a CGE/96, o Tribunal alertou que:

“A CGE continuou sem apresentar informagdo sobre o processamento das

principais  receitas (IRS, IRC e [IVA) pelos respetivos servigos

administradores’?'%;

“A conferéncia dos mapas de despesa obrigou, tal como em anos anteriores, a

solicitagdo de um significativo numero de esclarecimentos complementares aos

servicos processadores !,

“Verifica-se que, quer o relatorio da Conta, quer o mapa relativo a aplicagdo do
produto dos empréstimos contém varias incorregoes sobre esta matéria (...)
apesar de sucessivas recomendagoes”**’,

“4 semelhanca do que vem sendo constatado em exercicios anteriores,
relativamente aos organismos com contabilidade patrimonial, continuam a
registar-se divergéncias, nalguns casos bastante significativas entre os valores
constantes da Conta Geral do Estado e os que sdo apurados através do mapa de

fluxos financeiros, que acompanha a prestacdo de contas a este Tribunal.” **!.

No Parecer sobre a CGE/98, o Tribunal voltou a constatar, entre outras situacoes, o

seguinte:

—  “Embora a Direg¢dao Geral do Or¢amento (DGO) venha desde hd 3 anos a
remeter ao Tribunal informagdo mensal sobre a despesa, a mesma ndo se tem
revelado fiavel, pelo que os procedimentos de concilia¢do e agregagdo de
dados a fornecer devem ser revistos de forma a garantir essa fiabilidade™**;

— “Quanto as bases de dados relativas a execu¢do or¢amental da receita, o
Tribunal continua a considerar a necessidade de a informagdo ser remetida

417 pag 10
418 pag 5.
419 pag 11,
420 3o 36.
421 pag_ 39,
422 pag. 7.
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ndo apenas pela DGO, que alias o faz muito tardiamente, mas também pelos
servigos administradores/cobradores "*%3;

Quanto a informacdo constante da CGE, “deficiéncias do modelo de
contabilizacdo das receitas orcamentais” ou “O PIDDAC ndo inclui a
totalidade dos projetos a lancar nos anos seguintes nem aqueles que foram

finalizados, ndo traduzindo uma visdo completa do planeamento”***.

No parecer sobre a CGE/2000, o Tribunal voltou a escrever:

“Atraves da andlise das pegas contabilisticas e demais documentos de suporte
relativos as receitas e despesas or¢camentais, incluindo as despesas
decorrentes da execucdo global do PIDDAC, a aplicagdo do produto dos
empreéstimos publicos e as operagoes de tesouraria (...) verificaram-se, como
em anos anteriores, (...) deficiéncias no sistema de apuramento das receitas
e despesas publicas e desconformidade do registo de algumas operagoes com
os principios contabilisticos vigentes. Em consequéncia destas situagoes,
aqueles documentos ndo apresentam de forma fidedigna a situagdo

’

financeira resultante das operagoes realizadas no decurso do ano.”.

Volvidos dois anos, no Parecer sobre a CGE/2002, o Tribunal voltou a extrair a

mesma conclusdo, afirmando o que ha muito vinha dizendo em relagdo a informagao

reportada pelo Governo durante o ano econdomico: “Considera-se pertinente referir que,

mais uma vez, ndo foi possivel ter em conta a informacgdo da execugdo or¢amental ao

longo do ano, dada a intempestividade da mesma e a falta de credibilidade de que se

reveste.

2425

No Parecer sobre a CGE/2004, o Tribunal voltou a insistir:

“Falta de fiabilidade, tempestividade e consisténcia no modelo seguido para
a contabilizagdo e controlo da receita do Estado, tornando evidente que o

valor da receita or¢camental efetivamente obtida ndo corresponde ao inscrito

na CGE.”;

423 Pag. 14.
424 pag 27,
45 pag 91.
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— Persistem prdticas de apresentagio na CGE de valores que ndo sdo
definitivos, de que constituem exemplos significativos os relativos a execugdo
do PIDDAC. "**;

— Pela sua gravidade, ndo pode ainda deixar de ser sublinhado o facto de, pelo
terceiro ano consecutivo, a Conta da Seguranga Social de 2004 ter sido
apresentada com cardcter provisorio, e sem estarem encerradas
definitivamente as contas dos dois anos precedentes, o que leva o Tribunal, a
semelhan¢a do que se verificou em rela¢do ao ano transato, a ndo emitir

parecer sobre a mesma 427.

No Parecer sobre a CGE/2006 o Tribunal manteve “as reservas que tem vindo a
colocar aos valores globais da receita e da despesa evidenciados na Conta Geral do
Estado e, consequentemente, ao valor do défice ai apresentado, em termos de

contabilidade publica. "**8.

No Parecer sobre a CGE/2008, o Tribunal voltou a colocar reservas quanto aos

valores de receita e despesa constantes da CGE 4%,

3.5. O fraco acolhimento das recomendacdes do Tribunal

Pelo que observamos no ponto anterior, ¢ facil de perceber que o grau de acolhimento
das recomendagdes do Tribunal sempre foi matéria critica. Observe-se, a titulo de
exemplo, o que o Tribunal afirmou no Parecer sobre a CGE/95:

“E com perplexidade que se verifica, apos sucessivas recomendagées deste Tribunal,
desde o Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 1988, sobre a necessidade de
alteragdo da metodologia de elaborag¢do do mapa Y-1 - "Aplica¢do do produto dos
empréstimos” incluido na CGE que, ignorando principios fundamentais de exatiddao e
rigor consagrados na Lei do Enquadramento do Org¢amento do Estado, a Direc¢do-Geral

da Contabilidade Publica manteve inalterada na presente Conta a referida metodologia,

426 Idem.

427 Razdo pela qual o Tribunal se recusou a emitir parecer sobre as contas de 2003 € 2004, vindo apenas a
fazé-lo quando aqueles dados se tornaram definitivos.

428 Pag. 23.

429 Cf. Sintese conclusiva do Parecer, pags. 3 € 4.
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dai resultando diversos erros nos valores que aquele mapa apresenta, alguns dos quais

eram, necessariamente, conhecidos de antemdo.”*°.

Mais recentemente, a partir da CGE/2006, o Tribunal passou a tratar este assunto com
mais detalhe, dedicando um capitulo do Parecer ao seguimento dado as recomendagdes

formuladas em pareceres anteriores. No periodo em anélise (1991-2007) verificou-se o

seguinte:
Anos Total de Acolhidas Nao acolhidas
recomendacdes (total/parcialmente)
2006 95 26% 74%
2007 137 39% 61%
2008 98 34% 66%

Fonte: Quadro construido a partir da informagao constante dos Pareceres do Tribunal sobre as CGE de

2006 a 2008

Refira-se que, quanto as recomendac¢des nao acolhidas, a maioria respeita a

observagoes de “legalidade e regularidade” e de “correcdo dos valores apresentados na

Conta”431

3.6. O relacionamento do Tribunal de Contas com o Parlamento

De uma forma geral, a relacdo do Tribunal de Contas com a comissdo parlamentar
pautou-se por algum distanciamento. Esta nossa afirmagdo tem por base o facto de o
Parlamento, apesar de ter ao seu dispor a possibilidade de solicitar auditorias, pareceres,
informagdes, esclarecimentos ou relatdrios intercalares sobre a execucao or¢amental,
raramente ter feito uso destes mecanismos de colaboragdo. Efetivamente, os pedidos de
auditoria apenas se vieram a concretizar, com regularidade, quando a Lei de
Enquadramento Or¢amental, aprovada em 2001, veio estabelecer, como obrigatéria, a
solicitagdao ao Tribunal de duas auditorias/ano, a dois mecanismos do Sistema de Controlo
Interno (SCI).

No que em especial se refere a CGE, somente a partir de 2003 se instituiu a audi¢ao

do Tribunal em comissdo, para efeitos de apresentacdo das principais conclusdes e

430 pag 34,

431 Sublinhado nosso.
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recomendacdes constantes dos respetivos pareceres. E tal veio a acontecer gragas a
iniciativa da comissdo parlamentar de Execu¢do Or¢amental, criada na IX Legislatura
(2002-2005), que procurou reforgar a relacdo de cooperagao com o Tribunal de Contas,
conforme vimos no ponto 1.3.2.

A este propdsito, sublinhe-se, o Tribunal de Contas, sempre que instado, nunca se

escusou a prestar esclarecimentos ou a realizar as auditorias que lhe foram solicitadas.

4. Nota final

Como nos ¢ dado a observar, este segundo periodo (1991-2007) representou o inicio
de um novo modo de perspetivar o controlo politico orgamental ex post. Efetivamente, os
parlamentares ganharam consciéncia de que existia uma lacuna a este nivel e tomaram
posicdo, conscientes, conforme expressaram, varias vezes em Plenério, de que o processo

de “tomada” das Contas ¢ de importancia capital para o controlo politico orcamental.
Na pratica, desta tomada de consciéncia resultou, em concreto:

— A regularizacdo das contas relativas a anos anteriores que estavam por aprovar, o
que veio a acontecer em 1991, com a aprovagao, em bloco, das contas relativas a
13 exercicios orgamentais;

— A tentativa de normalizagdo da votagdo das CGE, patente na criagdo de uma
subcomissao parlamentar, no seio da Comissao de Economia, Finangas e Plano,
para analisar a CGE/89;

— A criagdo, durante a IX Legislatura, de uma Comissdo parlamentar permanente
exclusivamente dedicada a execugdo orgamental e a CGE;

— O reforgo da relagdo de cooperacdo com o Tribunal de Contas;

— A colaboragdo do Conselho Econdmico e Social a partir de 2005.

Tais iniciativas constituiram os primeiros esfor¢os no sentido de institucionalizar a

votacao da CGE. Para tanto, foi também decisivo, em nosso entender:

— A estabilidade politica alcangada na V Legislatura;

— A adesdo as Comunidades Europeias e a crescente europeizagdo da politica
econdmica, exigindo maior disciplina financeira e fiscalizacdo or¢amental;

— O fortalecimento das estruturas institucionais, tanto a nivel do Parlamento como

do Tribunal de Contas.
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Deste modo se abriu caminho a uma nova forma de perspetivar e conceber a

fiscalizagdo politica or¢amental ex post.

Apesar deste salto qualitativo na atuacao dos atores, a verdade ¢ que se revelou pouco
frutuoso, na medida em que se conseguiu colocar as “contas em dia”’, mas nao se alcangou

0 objetivo de normalizar o processo de fiscalizacdo das contas.

De acordo com as dimensdes de andlise por que conduzimos a nossa investigacgao,

varios fatores ajudam a explicar o sucedido.

Antes de mais, releva o facto de a comissdao parlamentar de finangas, legalmente
responsavel pela condugdo deste processo, ter uma competéncia mista, que extravasa, em
muito, o controlo da execucdo orgamental ¢ das contas do Estado. A isto acresce o elevado
nimero de deputados que passaram pela Comissdo entre a VI e a IX Legislaturas,
revelador de uma certa volatilidade interna, que em nada contribuiu para a especializa¢ao

e continuidade de uma atividade parlamentar complexa que se iniciava.

A justificar o que acabamos de afirmar, relembre-se o incremento que a comissao de
execucdo orcamental, criada na IX Legislatura, deu a fiscalizacdo orcamental.
Efetivamente, durante o periodo em apreco, a CEO foi a unica comissao que tomou
posicao sobre o teor dos pareceres do Tribunal, criticando, vivamente, a inaplicabilidade,
pelo Governo, das suas recomendagdes, e a inércia do Parlamento. Em reforgo desta sua
posicao, a CEO levou o Plenario a aprovar uma Resolucdo que vinculava o Governo a
apresentar um calendario que assegurasse a implementagdo das recomendagdes do
Tribunal. Esta foi a tnica vez que o Parlamento teve a iniciativa de reagir perante as

ilegalidades e irregularidades apontadas pelo Tribunal.

A CEO foi também a primeira, e Unica, a promover uma efetiva aproximagao
institucional ao Tribunal de Contas, através do estabelecimento de canais que viriam a
facilitar a comunicagdo interinstitucional e a assegurar a presenca do Tribunal no

Parlamento, para, em comissao, apresentar ¢ debater a CGE.

Mas outros fatores influiram o desempenho do Parlamento. Como o Tribunal sempre
sublinhou, a assimetria informativa entre Governo ¢ Parlamento, assim como entre
Governo e Tribunal, foi uma constante. Desde logo, recorde-se, somente a partir de 1991
a CGE passou a obedecer a uma estrutura que tornou possivel a sua analise parlamentar,
como bem relembrou o deputado Rui Carp. De qualquer modo, apesar desta evolugdo, a

fiabilidade e credibilidade do reporte informativo manteve-se insuficiente.
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Esta circunstancia surge agravada por outro fator: somente a partir de 2006, a
Comissao passou a dispor, internamente, de apoio técnico especializado, com a criagdo
da UTAQO, ainda que, em nosso entender, este apoio, apesar de relevante, também se tenha
revelado insuficiente, dada a estrutura organizacional da UTAO, que se nos afigura

inadequada para o nivel de tarefas que a UTAO se viu incumbida.

Externamente, a Comissdo contou com o Parecer do Tribunal de Contas, que se
revelou, alids, a Uinica analise aprofundada sobre a CGE. Todavia, o parecer do Tribunal,
nunca foi apresentado a tempo de a CGE ser analisada, debatida e votada dentro do prazo

legalmente fixado para o efeito.

Mas a falta de proatividade por parte da Comissao foi também uma constante: ndo ha
registo de que alguma vez tenha feito uso dos poderes que dispunha para colmatar a dita
assimetria informativa e/ou assegurar tempestividade na tomada das contas, o que ¢
revelador da falta de motivacdo, ou seja, de um efetivo envolvimento dos parlamentares
na “tomada” das Contas do Estado. Significa, em suma, que, se do ponto de vista legal a
comissao parlamentar de finangas se afirmou como a autoridade parlamentar das contas

publicas, na pratica o mesmo nao se verificou, em face das circunstancias aduzidas supra.
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CAPITULO III — A FISCALIZACAO DAS CGE A PARTIR DE 2008

Nota introdutodria. Fatores explicativos

Como vimos, o ano de 2008 representou uma mudanga de paradigma: a apreciagdo e
votacao das contas passou a ser anual. Importa, porém, verificar, a luz das dimensdes de
analise que privilegiamos, em que medida essa mudanga representou uma evolugao
qualitativa no processo de fiscalizacdo das contas do Estado. O periodo em referéncia

abrange as 3.° ¢ 4.° sessOes legislativas da X Legislatura até a XV Legislatura.

1. A autoridade legal da Comissao Parlamentar especializada

Com a aprovagao do novo RAR em 2007, a comissao de finangas, a semelhanga das
demais comissdes parlamentares, viu, como ja assinaldmos, o seu estatuto legal
valorizado, assumindo, genericamente, uma participacdo mais ativa e influente na
atividade parlamentar. O reforco dos seus poderes, especialmente os de fiscalizagio**?, e
a supressao da possibilidade de os seus membros integrarem mais do que uma comissao,
sao sinal claro da vontade em dar centralidade ao trabalho desenvolvido em comissao.
Dito isto, se, por um lado, esta valorizagdo ¢ tida como positiva, na medida em que indicia
um incremento da atividade parlamentar, por outro, no caso da comissao de finangas, ¢
reveladora de maior dispersao — ainda que restrita ao ambito das “finangas publicas” — e,

nessa medida, de menor disponibilidade para apreciar a CGE.

Esta situagdo acentuou-se a partir da XI Legislatura (2009-2011), em resultado da
crise financeira que teve inicio nos EUA em 2008 e marcou, muito em especial, as
finangas nacionais no periodo 2010-2014. Efetivamente, se compararmos o Regulamento,

o Plano e o Relatorio de Atividades da comissdo de financas relativos a este periodo com

432 Recordamos a audi¢do dos ministros pelo menos quatro vezes em cada sessdo legislativa, a possibilidade
de os grupos parlamentares em requererem audicdes potestativas dos membros do Governo, bem como de
dirigentes, funcionarios e contratados da administracao indireta do Estado e do sector empresarial do
Estado; a criagdo de grupos de trabalhos, a realizacdo de debates tematicos, mediante proposta, ou o debate
sobre politicas de finangas publicas, que passaram a ter lugar na comissdo de financas. Em matéria de
apreciagdo da CGE, consagrou-se, expressamente, o poder em requererem a presenga de membros do
Governo para prestarem esclarecimentos.
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os de anos anteriores, ¢ visivel o reforco das suas competéncias*** e a concentragdo da
sua atividade em torno da definicdo da politica orcamental. Conforme pode se pode ler
no Plano de Atividades da 2* Sessao Legislativa desta Legislatura, “As competéncias da
Comissdo de Or¢amento e Finangas (COF) centram-se na apreciagdo das questoes de
natureza or¢amental e financeira, com impacto nacional, europeu e internacional.”. Com
este enquadramento, o seu ambito de acdo “abrange todas as matérias reguladas pela Lei
de Enquadramento do Or¢amento do Estado e demais legisla¢do financeira e or¢amental
publica, assumindo os temas a tratar com base na relevancia interna e externa das
matérias em causa, a sua oportunidade e a possibilidade de trazerem valor acrescentado
aos principios da transparéncia or¢amental, da boa e rigorosa gestdo publica e da

avaliagdo de outros ativos publicos e da divida publica.”.

Em resultado, durante a 2* Sessdo Legislativa da XI Legislatura, realizaram-se 45
audigdes, das quais 22 versaram sobre a proposta de OE/2011, 4 sobre alteragdes a LEO,
4 sobre a situacdo financeira do BPN e 2 sobre o0 Mecanismo Permanente de Estabilizacdo
Financeira e as medidas adotadas pela UE no ambito do Semestre Europeu. Em matéria
de audiéncias, num total de 9, cerca de 5 versaram sobre a proposta de Lei do OE/2011 e

as demais especificamente sobre a crise financeira**.

Na XII Legislatura, a comissdo, agora designada por Comissdo do Orgamento,
Finangas e Administragdo Publica (COFAP), assumiu também responsabilidades em
matéria de reforma do Estado, moderniza¢do administrativa e administragdo publica, bem
como do emprego publico, incluindo o regime de aposentacdo da funcdo publica, em

articulagio com a Comissdo de Seguranca Social e Trabalho**>.

Para além da assun¢do de novas competéncias, a atividade da COFAP ficou
igualmente marcada pelo contexto de crise financeira. Neste contexto, destaca-se a
realizacdo de 96 audigdes, das quais cerca de 70 tiveram por objeto a apreciagdo de
propostas de Lei do OE (2012, 2013, 2014 e 2015), os Documentos de Estratégia

Orgamental (DEO)*%, 0o acompanhamento do Semestre Europeu, a criacio do Conselho

433 Cf. artigo 1.° do Regulamento da Comissdo de Orgamento e Finangas da XI Legislatura.

434 Perspetivas financeiras num contexto pos crise; Situagdo Econdmico-Financeira em Portugal;
Participacdo do Parlamento Europeu para a Solug@o da Crise Econdmico-Financeira” e “Situagdo Politica
e Financeira Portuguesa”, in Relatério de Atividades da 2% Sessdo Legislativa da XI Legislatura, pags. 10 e
segs..

435 Cf. artigo 1.°

436 Durante o Procedimento por Défice Excessivo, em substituigdo do Programa de Estabilidade.
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das Finangas Publicas, as alteragdes a LEO/2001 e a aprovagdo da nova Lei de
Enquadramento Or¢camental (LEO/2015).

Sublinhe-se, ainda, que, pela primeira vez, se verificou um efetivo controlo da
execu¢dao orcamental, através de apresentacdes regulares por parte do Secretario de

Estado Adjunto e do Orgamento.

Por ultimo, destaca-se o facto de, ao longo desta Legislatura, terem sido constituidos
varios grupos de trabalho por iniciativa da COFAP, nenhum deles sobre a tomada das

contas do Estado®’.

De igual modo, segundo o Relatorio de Atividades da 1* Sessdo Legislativa da XIII
Legislatura, a comissdo, agora designada por Comissdo de Or¢amento, Financas e
Moderniza¢cdo Administrativa (COFMA), realizou 76 audi¢des, das quais mais de metade
versaram sobre as duas propostas de Lei do OE aprovadas durante esta Sessao, incluindo
as grandes op¢des em matéria de planeamento apresentadas em simultineo. O mesmo se
diga em relagdo as 10 audiéncias que foram realizadas, em que cerca de metade incidiram
sobre a primeira fase do processo or¢amental. Alias, conforme afirmado no relatério de
atividades da comissdo, “Em fevereiro e margo, altura da apreciagdo das Propostas de
Lei referentes ao Org¢amento do Estado para 2016 e as Grandes Opg¢oes do Plano para
2016, a Comissdo reuniu por 20 vezes, tendo sido esse o periodo de maior atividade da

Comissdo”*8.

No que toca a fiscalizagdo da execucdo orcamental, manteve-se o nivel de
fiscalizacao verificado na legislatura anterior, registando-se a representagdo, por varias

vezes, do Ministério das Financgas para dar conta dos resultados or¢amentais provisorios.

437 Referimo-nos, em concreto, a criagdo dos seguintes grupos de trabalho: grupo de trabalho para proceder
a uma nova apreciagdo, na generalidade, de 19 iniciativas legislativas em matéria de contratos de crédito a
habitagdo; dois grupos de trabalho para proceder a apreciag@o, na especialidade, de duas propostas de lei
sobre o regime fiscal das sociedades desportivas; grupo de trabalho, juntamente com a Comissdo de
Economia e Obras Publicas, para apreciagdo da proposta de lei-quadro das entidades reguladoras; grupo de
trabalho para apreciacdo, na especialidade, da proposta de lei sobre o trabalho em fung¢des publicas; o grupo
de trabalho para nova apreciacdo da proposta de lei sobre comissdes bancdarias; grupo de trabalho para
apreciagdo dos projetos de lei sobre o regime de crédito a habitacdo de pessoas com deficiéncia; o grupo de
trabalho com vista a preparacdo dos trabalhos de discussdo e votacdo, na especialidade, de um projeto de
lei sobre comissionamento de contas de depodsito a ordem.

438 Cf. Relatorio de Atividades da 1* Sessdo Legislativa da XIII Legislatura, pag. 8.
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Por fim, destaca-se a criagdo de varios grupos de trabalho, Unica e exclusivamente,

no Ambito de processos legislativos +*.

Na XIV Legislatura, os trabalhos desenvolvidos pela comissdo, agora designada
Comissao de Or¢amento e Financas (COF), seriam pouco proveitosos devido a crise
pandémica causada pela COVID-19 e a dissolu¢do da Assembleia da Republica, por
decisdo do Presidente da Republica, perante o chumbo da proposta de Lei do OE/22. De
qualquer modo, o seu modus operandi foi, em tudo, semelhante ao das comissdes que a
antecederam, no sentido de ter igualmente privilegiado a apreciagdo das propostas de lei

do OE e das GOP’s*¥, incluindo propostas e projetos legislativos conexos.

Durante esta Legislatura procedeu-se a criacdo de 2 grupos de trabalho: um sobre

“Comissdes Bancarias” e outro sobre “Desclassificagdo de Documentos”.

No ambito da fiscalizagdo da execucao orcamental, destaca-se o pedido de quatro
auditorias suplementares (duas ao Governo e duas ao Tribunal de Contas). Quanto a
intengdo de realizar audigdes regulares sobre a execugdo or¢amental, a mesma ficou
prejudicada pelos acontecimentos que marcaram o inicio (COVID-19) e o fim antecipado

desta Legislatura (dissolu¢do da Assembleia da Republica).

Como ¢ sabido, a XV Legislatura também nao chegou ao fim, tendo durado cerca de
dois anos. Em matéria de fiscalizagdo, a COF manteve a pratica que vinha sendo seguida:
a maioria das audicdes parlamentares tiveram como destinatario o Governo (55 em 104),
e por objeto a apreciacdo das propostas de lei do OE (52). Também as audiéncias, num
total de 33, incidiram, na sua maioria, sobre aquelas propostas de Lei do OE (21). Foram
realizadas audi¢oes regimentais do Governo, nos termos do artigo 104.°/5 do RAR, duas

audi¢des potestativas, mediante requerimento, a que acresceu a solicitacdo das habituais

4390 Grupo de Trabalho - Produtos Alimentares nas Cantinas e Refeitorios Pablicos (PJL's 13/XII1/1.* -
PEV, 58/XIII/1.* - BE, 66/XI11/1.* - PAN, 71/XI1I/1.% - PS e PJR 41/XIII/1.* - PSD/CDS-PP); Grupo de
Trabalho - Conta Base ¢ Condigdes dos Contratos de Crédito (PJL's 52/XII1/1.* - PCP, 90/XI1I/1.* - BE,
83/XIII/1.* - BE e 92/XIII/1.* - PCP); Grupo de Trabalho - Impenhorabilidade da Habitagdo Propria
Permanente (PJL’s 86/XIII/1.* - BE, 87/XIII/1.* - PS, 88/XIII/1.* - PCP, 89/X11I/1.* - PCP); Grupo de
Trabalho - Combate a Criminalidade Econdmica, Financeira e Fiscal; Grupo de Trabalho - IVA nas
terapéuticas ndo convencionais (PJL's 289, 293 e 301/XI11/1.?); Grupo de Trabalho - Supervisdo Bancéria;
Grupo de Trabalho - Declaragdo conjunta das despesas com dependentes em sede de IRS (PJL’s 405, 434
e 485/X111/2.%); Grupo de Trabalho - Lei de Enquadramento Or¢amental; Grupo de Trabalho - Avaliagao
do Endividamento Publico e Externo: Grupo de Trabalho - Formularios Digitais AT; Grupo de Trabalho -
Servigos de Pagamento de Moeda Eletronica; Grupo de Trabalho - Lei das Finangas Locais; Grupo de
Trabalho - Atividade Seguradora e Resseguradora..

40 A titulo de exemplo, das 58 audigdes realizadas na 1* Sessdo Legislativa, cerca de metade tiveram por
objeto a proposta de OE/2020, incluindo 9 das 10 audiéncias.
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auditorias, referentes a 2021*! e 202242, De sublinhar que, dos muitos pedidos de
audi¢cdo do Governo, na maioria rejeitados, nenhum versou sobre o processo de prestacdo
de contas. O mesmo se diga em relacao as resolugdes aprovadas, num total de 28: em

nenhuma se formularam recomendagdes ao Governo em matéria de prestagao de contas.

2. A relacdo da Comissdao com o Governo

2.1. Na segunda metade da X Legislatura (2007-2009)

Da analise que realizamos sobre a atividade desenvolvida pela comissdo entre
2007-2009 verificamos o seguinte:

— Num total de cerca de 118 audi¢des e audiéncias, o0 Governo fez-se representar

em 51 audicdes, das quais 39 versaram sobre a proposta de lei do OE. Apenas

por duas vezes o Governo foi ouvido sobre a CGE (2006 e 2007). Quanto as

demais, nenhuma versou, especificamente, sobre a execugio orgamental*’,

Entre as audi¢des requeridas pelos grupos parlamentares, também nenhuma versou,
em concreto, sobre a execucdo orcamental. Ainda assim, destacam-se os seguintes

pedidos do grupo parlamentar do PSD:

— A audicdo da equipa técnica do Instituto Nacional de Estatistica (INE), do
Banco de Portugal e da Direcao-Geral do Orgamento (DGO), para prestar

esclarecimentos sobre os critérios e especificidades técnicas inerentes a

41 A auditoria sobre os beneficios fiscais direcionados a empresas e fundos imobili4rios, nomeadamente
os contidos nos artigos 22.°, 22.°-A e 44.° a 46.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais e no artigo 7.° do Codigo
do Imposto Municipal sobre as Transmissdes Onerosas de Imodveis; a auditoria a economia, eficiéncia e
eficacia dos apoios ptblicos a EFACEC.

442 A auditoria ao fundo ambiental, a auditoria & despesa com baixas por doenga e a auditoria aos processos
de contratacdo e de aquisicdo da idD — Portugal Defence, S.A., nos anos de 2020 a 2022. Esta tltima a
requerimento do grupo parlamentar do PSD.

43 Versaram sobre: (1) a apresentagdo dos resultados do ECOFIN Informal do Porto (Ministro do Estado e
das Finangas); (2) a crise na supervisao bancéria e a evolucdo financeira internacional (Ministro do Estado
e das Finangas); (3) o relatdrio sobre o combate a fraude e evasdo fiscais, referente a 2007 (Secretario de
Estado dos Assuntos Fiscais); (4) as GOP’s, incluindo o relatério de orientagdo da politica or¢amental
(2009); (5) a atualizagdo do PEC; (6) o pacote de apoio a economia "Iniciativa para o Investimento e
Emprego"; (7) o relatério sobre orientagdo da politica orcamental; (8) assuntos varios na area da
administragdo publica e das finangas (Ministério das Finangas).
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passagem do saldo orcamental na oOtica da contabilidade publica para
contabilidade nacional;
— A audi¢ao urgente do Ministro de Estado e das Finangas e do Secretario de

Estado dos Assuntos Fiscais sobre matérias fiscais.

Com a adocao do RAR de 2007 e do novo regime or¢amental, constante da
LEO/2001, a COF viu consolidado o seu estatuto legal de 6rgdo de fiscalizacdo do
Governo. Em consequéncia, este novo quadro legal, aliado a crise financeira de 2008 e as
obrigagdes orcamentais e financeiras assumidas pelo Estado, resultou num maior
empenho da COF em monitorizar a atuagdo do Governo, através da realizacdo de
audi¢des, designadamente ao abrigo do artigo 104.° do RAR, bem como da solicitagdo e

apreciagio do programa de auditorias executado pelo Governo ao abrigo da LO/2001 %4,

Assim, na XI Legislatura, a relagdo entre a comissdo de finangas e o Governo ficou
marcada pelas iniciativas legislativas do Governo, face a necessidade de adaptar a
disciplina or¢camental as orientacdes da Unido Europeia sobre coordenagdo das politicas
econdmicas nacionais —constante do PEC revisto e do Semestre Europeu — e a crise no
sistema financeiro nacional, que havia determinado a nacionalizagdo do BPN em 2008.
Perante este contexto econdmico, de crise e austeridade, a comissao de financgas assumiu,
como prioritario, a aprovacao das propostas de lei do OE (2010 e 2011), a atualizagdo dos
Programas de Estabilidade e o acompanhamento dos desenvolvimentos relativos a criagdo

do Mecanismo Permanente de Estabilizagcdo Financeira.

A complexa e intensa atividade em questdo, levou, alias, conforme expresso no
Relatorio de Atividades da 1* Sessdo Legislativa, a abertura de um procedimento
concursal para preenchimento das cinco vagas de técnicos existentes na UTAO. De
qualquer modo, o trabalho da comissdo continuou a desenvolver-se em torno da discussdo
e votacdo das propostas de lei do OE, conforme se pode constatar pelo nimero de reunides

e audigdes com o Governo.

Em matéria de fiscalizagcdo da execucao or¢amental e das contas do Estado, somente
se concluiu o processo de discussdao e votacdo da CGE/2008, mediante audicao do

Tribunal de Contas.

444 Conforme determinado pelo artigo 62.°/4 LEO/2001, atual artigo 71./3 da LEO/2015.
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2.2. Nas Legislaturas seguintes

A XII Legislatura ficou ainda mais marcada pela crise financeira**, o que claramente
se refletiu no trabalho desenvolvido a nivel parlamentar. No caso da comissao de finangas,
a sua atividade continuou a incidir, em especial, sobre a defini¢ao da politica orcamental,
embora se registe um maior envolvimento no acompanhamento da execu¢ao or¢gamental,
através da realizacdo audig¢des especificas do ministro responsavel pelas financas e
respetivos Secretarios de Estado. Efetivamente, pela primeira vez, a comissdo veio
solicitar a presenca do Governo para proceder a apresentacdo de dados, provisorios e
definitos, sobre a execugdo orcamental*%.

Em complemento, conforme vinha j& fazendo, a comissdo de finangas ordenou ao
Governo a realizacdo de duas auditorias, mas em matéria de CGE ndo se registaram
alteracdes, mantendo-se o procedimento habitual. De referir que, durante esta XII
Legislatura, a comissdo procedeu a constituicdo de 13 grupos de trabalho, nenhum sobre
contas do Estado.

Nas legislaturas seguintes, a comissdo nao voltou a dar a mesma atengao a fiscalizacao
orcamental. No 4mbito das muitas audigdes de que hé registo, na XIII Legislatura*’
somente em duas o Governo foi ouvido sobre a execugio or¢amental**®, enquanto nas
legislaturas seguintes — XIV e XV —ndo ha registo de alguma ter tido lugar.

Significa que a atencdo dada na XII Legislatura a execu¢do orcamental, resultou do

contexto de recessdo econdmica, da necessidade de dar execugao as medidas de restri¢cao

orcamental constantes do Memorando de Entendimento e, bem assim, do apertado

45 Em 2011 foi aprovado o Six Pack, em 2012 o Tratado sobre Governagdo Econémica na UE e em 2013
o Two Pack.

46 Referimo-nos, designadamente, as seguintes sessdes: sessio de 30/9/2011 relativa a execugdo
or¢amental relativa ao 1° semestre de 2011; sessdo de 25/01/2012, relativa a execugdo or¢amental de 2011;
sessdo de 2/5/2012, relativa ao 1° trimestre de 2012; sessdo de 3/10/2012, relativa a execugdo orgamental
do 2° trimestre de 2012; sessdo de 25/1/13, relativa a execucdo orgamental de 2012; sessdo de 5/6/2013,
relativa a execucdo orcamental do 1° trimestre de 2013; sessdo de 11/9/2013, relativa a execugdo orgamental
do 2° trimestre de 2013; sessdo de 28/2/2014, relativa a CGE de 2013; sessdo 30/4/2014, relativa a execugao
or¢amental do 1° semestre de 2014; sessao de 1/10/2014, relativa a execugdo orcamental até agosto de 2014;
sessdo 28/1/2015, relativa a execugdo orgamental de 2014 (no mesmo dia apresentou a CGE/2013); sessdo
de 29/04/2015, relativa a execugao or¢camental do 1° trimestre de 2015.

447 Cerca de 340 audicdes.

448 Na sessdo de 25 de novembro de 2015, relativamente ao ano em curso, € na sessio de 11/5/2016 sobre
a execugdo orcamental concretizada até entdo.
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controlo financeiro imposto pela presenca da Troika em Portugal que, de forma decisiva,

condicionaram a politica or¢amental até final de 2014.

3. A relacdo da Comissao com o Tribunal de Contas

Definitivamente a Assembleia da Republica assumiu-se como destinatario
privilegiado da atividade do Tribunal de Contas, tanto em matéria de analise da CGE,
como dos relatérios de acompanhamento da execucdo orcamental e de auditoria. Em
rigor, todos os relatdrios de auditoria produzidos pelo Tribunal, realizadas ou ndo a pedido
da comissao, sao levados ao seu conhecimento, desde que relevantes e enquadraveis na
respetiva atividade.

De igual modo, o Tribunal continuou a ser ouvido em sede de apreciagdo da CGE,
sobre as conclusodes e recomendagdes constantes dos seus pareceres, tendo também sido
chamado a prestar esclarecimentos sobre as auditorias realizadas**°. Importa, porém,
salientar que estas audigdes, para além de escassas, nenhuma delas versou sobre as criticas
repetidamente dirigidas pelo Tribunal ao Governo sobre a execu¢do orcamental refletida
na CGE.

Em algumas situagdes, o Tribunal foi também ouvido sobre iniciativas legislativas,
quer do Governo quer do Parlamento, com relevancia para o exercicio das suas fungdes,
de que sdo exemplo as audigdes sobre alteracdes ao regime or¢camental.

Mais recentemente, a partir de 2021, o Tribunal passou também a ser ouvido durante
a discussdo e votacdo da proposta de lei do OE, mas somente sobre as recomendacdes
formuladas em sede de parecer sobre a CGE*?,

Em face da evolucao verificada, releva para nos o facto de esta relacao de cooperacao
institucional se ter revelado diminuta e pouco proficua, ndo obstante o Tribunal de Contas
considerar o Parlamento destinatario privilegiado da sua atividade de controlo. Como
atestam os seus relatorios de atividades, o Tribunal sempre destacou a atividade de
fiscalizacdo que desenvolveu em torno da execugdo dos orcamentos do Estado, tendo em

vista a emissao do parecer sobre a CGE. No entanto, também nos relatdrios de atividades,

449 Refira-se, a titulo de exemplo, a Auditoria aos Transportes Publicos Urbanos nas Cidades de Lisboa e
Porto - Segmentos Autocarro e Metro (2010); Auditoria a Reprivatizacdo e Recompra da TAP (2018);
Auditoria sobre a Operacionalidade de Infraestruturas e Transportes (2020); Auditoria sobre o
financiamento piiblico do Novo Banco (2021).

430 Nos termos do artigo 38.°/6 da LEO/2015.
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repetidamente o Tribunal alertou para o cometimento de infragdes financeiras, na sua
maioria resultantes de valores omissos da CGE*!, bem como para o carater reiterado da
maioria das suas recomendac¢des, em resultado do seu fraco acolhimento pelo Governo e

pelo Parlamento*2.

Assim, as relagoes de colaboracao entre o Tribunal de Contas e o Parlamento, em
especial com a comissdo parlamentar, resumiu-se a entrega e apresentagdo anual do
Parecer sobre a CGE e a alguns pedidos de auditoria, a maioria em cumprimento do
disposto na LEO. Também as audi¢gdes em que esteve presente incidiram, na sua maioria,
sobre os resultados dessas auditorias. Quanto a atencdo dada ao parecer sobre a CGE,
observemos, a titulo de exemplo, o que o Tribunal afirmou, mais recentemente, no parecer

sobre CGE/2020:

“O Parecer inclui um Juizo com reservas e énfases sobre a legalidade, correg¢do
financeira e controlo interno que fundamentou a formulagdo de 51 recomendagoes, a

maioria_reiteradas de anteriores Pareceres, uma vez que subsistem limitacoes de

453

natureza estrutural que afetam a completude e correcdo da Conta™” e que dependem, em

grande medida, da implementacdo da reforma das finangas publicas e de
desenvolvimentos dos sistemas de informagdo e da legislacdo em vigor. Verificou-se que

foram acolhidas 31 recomendacoes (57%) formuladas em anteriores pareceres (...)**.

4. A relacao da Comissao com o Plenario

Ao longo do periodo em andlise, a relacdo da comissdo com o Plendrio manteve-se
semelhante ao periodo anterior.

Na prética, destaca-se o facto de, em sede de Relatorio sobre a CGE, a Comissao se
ter escusado de tomar posic¢ao, reservando os deputados, em representacao dos respetivos
grupos parlamentares, as suas posigoes finais para o debate em Plenario. Tudo isto, apesar

das criticas do CES, designadamente no que toca a opacidade da CGE, e do Tribunal de

41 Veja-se, a titulo de exemplo, o relatorio de atividades e contas do Tribunal de 2015, pag. 20.

452 A titulo de exemplo, das 98 recomendagdes formuladas no Parecer sobre a CGE/2013, apenas 53,5%
foram acolhidas total ou parcialmente.

453 Sublinhado nosso.

434 Relatorio de Atividades do Tribunal de Contas 2020, Lisboa, 2021, pag. 38.
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Contas quanto a fiabilidade da informagao ou as ilegalidades repetidamente afirmadas**°.

A tal ponto que no debate, em Plenario, sobre a CGE/2015, o deputado Paulo Trigo
Pereira, acompanhado por outros deputados, veio questionar a utilidade do parecer do
Tribunal, lamentando o pouco relevo dado pelo Parlamento as suas recomendagdes**®.
Na mesma linha, no debate sobre a CGE/2018, o deputado Anténio Gameiro, relator
da CGE, apelou a reflexdo sobre a importancia do processo de prestagao de contas e para
o facto de o Parlamento se debrugar 50 dias sobre a proposta de lei do OE e apenas 50

minutos sobre a Conta*’.

De qualquer modo, em qualquer das situagdes referidas, como em muitas outras, a

Comissao nao deixou de colocar em evidéncia os pareceres do Tribunal. Porém, fé-lo sem

tomar, formalmente, qualquer posicao.

5. A capacidade da Comissao Parlamentar

5.1. Composicao

Durante as Legislaturas em apreg¢o, a comissdo de financas teve a seguinte

composi¢ao:

Legislaturas Deputados Deputados suplentes
efetivos

X (2007-2009) 19 19

Composicao da comissao X1 21 21
parlamentar de finangas XII 21 21
XIII 23 20

XIV 25 23

XV 26 24

Fonte: Quadro elaborado com base na informagéo online da Assembleia da Republica

45 Veja-se, a titulo de exemplo, os Pareceres destes 6rgios sobre as CGE de 2009, 2011, 2015, 2018 e

2021.
436 Reunido Plenaria de 6 de julho de 2017, DAR, 1 Série, n.° 106, de 17/07/2017, pags. 32 € segs.
457 Reunido Plendria de 23 de outubro de 2020, DAR, I Série, n.° 17, de 24/10/2020, pag. 46.
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Quanto a distribui¢do partidaria, observou-se o seguinte:

Deputados efetivos

GP X XI XII XIII XIvV XV

PS 10 9 7 8 10 12
PSD 6 8 10 10 8 8
PCP 1 1 1 1 1 1

CDS-PP 1 2 2 2 1
BE 1 1 1 1 1 1
Independente 1

LIVRE 1 1
IL 1 1
PAN 1 1
CHEGA 1 1

Fonte: Quadro elaborado com base na informacio online da Assembleia da Republica

A composicdo da COF na XIV e XV Legislaturas, com mais membros
comparativamente as legislaturas anteriores, ¢ reflexo do pluripartidismo, resultante do
surgimento de novos partidos politicos com assento parlamentar. De qualquer modo, PS
e PSD mantiveram-se como as forcas politicas dominantes no Parlamento e,

naturalmente, no seio da comissao.

Por sua vez, nas Legislaturas XIII, XIV e XV a presidéncia da Comissao foi assumida

pelo maior grupo parlamentar, ao contrario do que tinha acontecido até entao.

5.2. Recursos técnicos

A nivel interno, a UTAO afirmou-se como o servigo de apoio técnico da Comissao.
Criada em novembro 2006, até agosto de 2007 funcionou com 3 consultores técnicos.
Entre esta data e margo de 2010, a UTAO contou apenas com 2 consultores. Entre esta
data e julho de 2010, a UTAO esteve desprovida de recursos, por forca da cessagdo das

comissdes de servico de alguns dos seus colaboradores.

A situagao foi resolvida em agosto de 2010, com o recrutamento de trés consultores,

a que se juntaram, alguns meses depois, mais 2 consultores, perfazendo o total de 5.
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Durante a 2* Sessdo Legislativa da XI Legislatura, para acomodar as novas competéncias
que lhe foram atribuidas (RAR n.° 57/2010), o nimero de técnicos da UTAO passou para
sete. Deste modo, a UTAO iniciou a 1.* Sessao Legislativa da XII Legislatura com um

total de sete consultores técnicos, tendo um deles cessado fungdes em agosto de 2011.

Em fevereiro de 2012, o Coordenador da UTAO integrou o recém-criado Conselho
das Finangas Publicas, reduzindo-se a sua composic¢ao para cinco elementos. Saliente-se
que o plano de atividades da UTAO durante a 1.* Sessao Legislativa da XII Legislatura
“foi delineado para a composi¢dao em vigor em agosto de 2011, i.e. seis elementos, porém
as atividades foram desenvolvidas por cinco elementos durante cerca de metade dessa

Sessdo Legislativa.”*.

A instabilidade manteve-se durante 2 * Sessdo Legislativa, com a entrada e a saida

49 Durante a 3*

sistematicas de técnicos, tendo encerrado esta Sessdao com cinco técnicos
Sessdo Legislativa, mais concretamente em janeiro de 2014, a UTAO voltou a contar com
0 apoio de um sexto técnico, ainda assim aquém dos oito a dez elementos que havia sido
estabelecido pelo RAR n.° 57/2010, que reforcou os meios e as competéncias da UTAO.
Desde entdo e até a atualidade, a UTAO manteve o niumero de seis colaboradores, um

deles técnico-administrativo.

Além de reduzido em nimero, a instabilidade organizativa da UTAO tem sido uma
caracteristica ao longo da sua existéncia. Conforme sublinha a prépria UTAO, por este
servico passaram, até julho de 2019, dezanove pessoas, mantendo-se ao servigo “a pessoa
responsavel pelo apoio administrativo a equipa, com um total de 149 meses. A
permanéncia média de analistas é 38,6 meses, num intervalo bastante largo,
compreendido entre oito e 106 meses. O primeiro Coordenador, Carlos Marinheiro,
exerceu estas funcoes durante 11 meses, o segundo, Jodo Miguel Coelho, durante 67 e o
atual, Rui Nuno Baleiras, iniciou-as em 16 de julho de 2018. O numero de analistas
nunca ultrapassou as sete pessoas. Este numero apenas se verificou durante poucos
meses, no primeiro quadrimestre de 2011 e entre novembro de 2017 e maio de 2018.*,

A acrescer, entre fevereiro e julho de 2018, a UTAO esteve sem coordenador.

458 Relatorio de Atividades da UTAO, relativo ao periodo em referéncia, pag. 4.

459 Trés consultores técnicos entraram em fungdes em abril e maio de 2013 em cedéncia de interesse publico.
A entrada dos novos recursos teve por objetivo a reposi¢do do nimero total de efetivos em seis, uma vez
que outros trés elementos cessaram funcdes na UTAO e passaram a integrar o Conselho das Finangas
Publicas (cf. Relatorio de Atividades da UTAO — 2 Sessdo Legislativa da XII Legislatura, pag. 4.

460 Relatorio de Atividades da UTAO 2023, Lisboa, 2024, pags. 16 ¢ 17.
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Apesar disso, a UTAO considera significativo o nimero de documentos produzidos,
admitindo, porém, que a quantidade ndo ¢ sinénimo de qualidade. Observe-se o grafico

infra que elaboramos a partir do Relatério de Atividades de 2023 desta unidade técnica:

NUumero de documentos técnicos produzidos pela UTAO (2007-2023)

—e— Documentos técnicos
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Fonte: Grafico construido com base na anélise dos Relatorios de Atividades da UTAO

Como se pode observar, apesar do nimero reduzido de técnicos e da instabilidade ao
nivel da sua composi¢do, com entradas e saidas regulares de membros, o niimero de
estudos produzidos pela UTAO ¢ muito significativo, variando entre o minimo de 15 ¢

um maximo de 50/ano, entre os quais figura a analise anual da CGE.

Para além do apoio técnico prestado pela UTAO, ndo ha registo de que a Comissao
tenha recorrido a contratagdo de peritos externos, de estudos ou pareceres para apoio a

analise da CGE.

5.3. Recursos financeiros

A semelhanca do periodo anterior, a titularidade de instrumentos financeiros nunca
foi um problema para o Parlamento e para a Comissdo. Também neste periodo, o
Parlamento apresentou saldos de geréncia positivos, conforme se pode ver no grafico
infra, que concebemos a partir da informacao constante dos pareceres do Tribunal de

Contas sobre as contas da Assembleia da Republica:
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1e7 Evolugao dos Saldos Transitados (2008-2023)

—e— Saldos transitados

Saldo Transitados (€)

2.25

2.00

Fonte: Pareceres do Tribunal de Contas sobre a Conta da Assembleia da Republica

Como se pode observar, apesar de se registar algumas variagdes, as contas da AR
sempre apresentaram saldos orcamentais positivos, o que indicia que a titularidade de

recursos proprios para reforcar a falta de meios técnicos nao tera sido um problema.

6. O estatuto legal do Tribunal de Contas

Criadas as condi¢des necessarias para que o Tribunal de Contas pudesse desempenhar
as funcdes que lhe foram legalmente confiadas — fiscalizar a atividade financeira publica
e proceder a efetivagdo de responsabilidades financeiras — o periodo em referéncia retrata
a consolidacdo do sistema de controlo financeiro adotado, sem esquecer as mudancgas que
foram necessarias implementar, resultantes das alteracdes que vieram a verificar-se ao

nivel da politica econdmica, juridica e social do pais.

Neste contexto, ¢ importante recordar a forma como o legislador ndo permitiu que o
Tribunal de Contas, perante um fendmeno de evidente privatizacdo da administracio e da
gestdo financeira publica, se visse impedido de fiscalizar dominios de atuacdo que, sob a
capa de “privado”, continuavam a ser, por natureza, publicos. A aprovagdo da Lei n.°
48/2006, de 29 de agosto, que introduziu a primeira grande altera¢do a Lei do Tribunal
em vigor *!, procurou ir ao encontro desse desiderato, mantendo intacta a sua jurisdi¢io
sobre a utilizacdo de dinheiros publicos, independentemente do regime e/ou da natureza

das entidades em questao.

461 Aprovada, recorde-se, pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto-
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Poucos anos volvidos, a preocupacao, in extremis, com a sustentabilidade das financas
publicas, agravada pela crise da divida soberana, veio a refletir-se na atividade do
Tribunal, especialmente em matéria de fiscalizagcdo de contratos publicos e efetivacdo de

responsabilidades financeiras, dando origem a mais uma altera¢ao da Lei do Tribunal em

2011462,

Significa, em suma, que o legislador, nos varios momentos de alteracdo do contexto
politico e econdmico, nunca deixou de envolver o Tribunal, refor¢ando o seu estatuto

legal de instituicao superior de controlo das finangas publicas.

6.1. A independéncia do Tribunal de Contas

Ultrapassadas as dificuldades de institucionaliza¢do, dividas ndo subsistem quanto
ao seu estatuto de independéncia e a titularidade das prerrogativas constitucionais que dai
advém, a semelhanca de qualquer outra jurisdi¢do (autogoverno, inamovibilidade,
irresponsabilidade, exclusiva sujeicdo a lei e obrigatoriedade das suas decisdes). De
qualquer modo, ¢ sabido que a independéncia de uma institui¢do de controlo financeiro
depende, em muito, da titularidade de instrumentos financeiros e técnicos adequados a

463

prossecucdo das respetivas funcdes™. Vejamos em que medida tais instrumentos foram

assegurados.

6.2. A autonomia financeira

Consolidados os poderes financeiros que lhe foram reconhecidos por Lei, importa
neste periodo verificar como evoluiu o relacionamento financeiro do Tribunal com o
Governo, uma vez que parte significativa do seu orcamento ¢ financiado por receitas

oriundas do Or¢amento do Estado. Para tanto, construimos o grafico infra:

462 Tei n.° 61/2011, de 7 de dezembro.

463 Sobre a relevancia da autonomia financeira e técnica na afirmacdo da independéncia do Tribunal de
Contas, A. L. SOUSA FRANCO, O Presente e o Futuro das Institui¢des de Fiscaliza¢do Financeira com
Natureza jurisdicional, Tribunal de Contas, Lisboa, pags. 108 e 109.
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Transferéncias do OE para o TC (2008-2023)
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Fonte: Grafico construido a partir da analise dos Relatdrios de Atividades do Tribunal de Contas

Como se pode observar, a despesa financiada pelo Orgamento do Estado (OE)
registou uma diminuicao entre 2008-2013. Parte desse decréscimo foi compensado com
a utilizacao de verbas do Cofre do Tribunal, suportando despesas com remuneragdes que,
pela sua natureza, deveriam ser suportadas pelo OE. De qualquer modo, uma parte desse
decréscimo também teve origem na suspensdo e reducdo dos subsidios de férias e de
Natal, determinadas pela Lei do Orgamento do Estado*®.

Em 2015, verificou-se um aumento significativo da dotagao atribuida pelo OE devido
as reposigoes salariais, mas logo em 2016 tal dotagdo sofreu uma diminuicdo. Em 2017
as transferéncias or¢amentais tiveram uma evolugdo positiva, que se manteve em 2018,
mas a partir desse ano verificou-se uma reducdo gradual, na ordem dos 3%, em média, ao
ano.

Se compararmos as transferéncias orcamentais com o crescimento anual da despesa
total do Tribunal de Contas, verificamos que a evolucdo das transferéncias tem sido
proporcionalmente inversa ao crescimento da despesa desta institui¢do. Significa, por
outras palavras, que o crescimento da despesa do TC nao tem sido acompanhado por um

incremento das transferéncias do OE, conforme se pode observar nos graficos infra:

464 Vd. in Relatorio de Atividades e Contas 2012, Lisboa, 2013, pag. 61.
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Crescimento da Despesa Total do TC (2008-2023)
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Fonte: Grafico construido a partir da analise dos Relatorios de Atividades do Tribunal de Contas
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Fonte: Grafico construido a partir da analise dos Relatorios de Atividades do Tribunal de Contas

6.3. A existéncia de um corpo técnico especializado

Conforme notamos, um dos pontos criticos do Tribunal foi a inexisténcia, até 1999,

de um corpo técnico especializado, adequado a prossecucdo das fungdes de fiscalizagdo

e controlo que lhe foram legalmente confiados.

Criadas as condigdes legais para que esse corpo especial pudesse ser constituido,
através da publicacdo do Decreto-Lei n.® 440/99, de 2 de novembro, importa observar
como, na pratica, a criagdo do Corpo Especial de Fiscalizagdo e Controlo (CEFC), ao

abrigo daquele DL, contribuiu para o refor¢o do indice de tecnicidade do Tribunal.
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Antes de mais, importa observar que o Tribunal ndo procede a avaliagdo da
capacidade técnica dos seus servicos de apoio em funcdo da composicdo ou do
desempenho especifico do CEFC, mas do numero de técnicos superiores que integram a
respetiva Dire¢do-Geral, independentemente da sua afetacdo e/ou especial preparacao

para desempenhar fungdes nas areas de fiscalizagdo e controlo.

Assim, da leitura dos graficos que construimos resulta que, ao longo do periodo em
analise, o Tribunal considera que o seu indice de tecnicidade foi progressivamente
reforg¢ado, apesar das oscilagdes verificadas ao nivel do CEFC. Em 2008, este CEFC era
composto por 171 técnicos e em 2023 por 149. Curiosamente, os dados revelam que, entre

2008-2023, se verificou um refor¢o da capacidade técnica do Tribunal na ordem dos 20%.

6.4. O acesso a informacao

O acesso a informagdo continuou a ser uma limitagao reiteradamente afirmada pelo
Tribunal, impedindo-o de emitir um juizo fidedigno sobre a CGE. E de tal ordem assim
continua a verificar-se que, no Parecer sobre a CGE/2023, o Tribunal emitiu o seguinte
juizo:

“A Conta Geral do Estado de 2023 ndo cumpre os requisitos fixados na Lei de

Enquadramento Org¢amental (LEO), designadamente nos artigos 62.° 63.°¢e 66.°, por

ndo incluir as demonstrag¢oes or¢amentais e financeiras consolidadas dos subsetores

da administra¢do central (AC) e da segurang¢a social (SS), de acordo com a

normalizacdo contabilistica em vigor. A estrutura de informagdo referente a AC

mantém-se idéntica a de anos anteriores, incluindo os mapas informativos que

estavam previstos na LEO de 2001. Ja no que se refere a conta da SS, e

contrariamente aos anos anteriores, ndo veio acompanhada das demonstragoes

financeiras consolidadas e respetivos anexos. Este incumprimento compromete o

desiderato pretendido pela LEO de a Conta proporcionar uma imagem verdadeira e

apropriada ndo so da execugdo or¢amental, mas também da posi¢do financeira, das

alteragoes na posigdo financeira, do desempenho e dos fluxos de caixa. Assim, ndo
possibilita outro juizo por parte do Tribunal que ndo seja o de ndo conformidade da

CGE apresentada. Acresce que a CGE 2023 esta afetada por omissoes e erros

materialmente relevantes, levando a formulagdo de reservas, e influenciada por

diferentes situagoes relativas a execu¢do or¢camental e a apresentagdo de alguns
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elementos patrimoniais, evidenciadas como énfases. O cumprimento da Lei e a

implementag¢do das recomendagoes formuladas ao Governo e a Assembleia da

Republica sdo indispensaveis para ultrapassar as atuais limitagoes na produgdo e

reporte da informacdo orcamental e financeira.”.*®

Como se pode observar, segundo o Tribunal, a CGE/2023 continuou a ndo estar em

conformidade com a Lei, evidenciando erros € omissdes materialmente relevantes ha

muito assinalados. A isto acresceu o facto de, o proprio Tribunal afirma, “pela primeira

vez e desde longa data, ndo veio acompanhada das demonstracoes financeiras

consolidadas da seguranca social e respetivos anexos”. Em face disso, o Tribunal ndo s6

emitiu um juizo de ndo conformidade, como se escusou a proceder a certificagdo da

CGE*®

6.5. O acolhimento das recomendagodes do Tribunal

No ambito das agdes de fiscalizagdo que realiza para efeitos de emissao do parecer

sobre a CGE, o Tribunal continuou (e continua) a verificar o grau de acolhimento das

suas recomendagdes. A partir da andlise que fizemos de todos os seus pareceres,

elaboramos o seguinte quadro:

Anos Total das Acolhidas Acolhidas Nao acolhidas
recomendacoes (em numero) (em %) (total ou parcialmente)

2009 81 31 38% 62%
2010 79 17 20,5% 79,5%
2011 64 15 21,4% 78,6%
2012 65 9 13% 87%
2013 84 18 21% 79%
2014 77 14 17,5% 82,5%
2015 83 11 13,2% 86,8%
2016 94 8 8% 92%
2017 103 57 55% 45%
2018 78 46 59% 41%
2019 58 4 7% 93%
2020 54 2 3,7% 96,3%

465 parecer sobre a CGE/2023, pag. 3.

466 Depois de muitos “adiamentos” legais, a CGE/2023 seria legalmente a primeira a ser certificada pelo

Tribunal.
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2021 43 3 7% 93%
2022 48 3 6,2% 93,8%
2023 48 4 8,3% 91,7%

Conforme resulta exposto, o grau de acolhimento das recomendacgdes do Tribunal
afigura-se bastante reduzido, mais até do que no periodo anterior, indiciando a pouca
relevancia dada pelo Governo as recomendagdes de que foi destinatario e a inércia do

Parlamento para contrariar esse comportamento do Governo.

6.6. O relacionamento do Tribunal com o Parlamento

Perante as recomendagdes e observacdes do Tribunal, o Parlamento, quer em
comissao quer em plenario, ndo adotou, formalmente, qualquer posi¢cdo, ndo obstante ter

criticado a atuacdo dos sucessivos governos, conforme vimos.

Quanto ao mais, foram solicitadas ao Tribunal algumas auditorias e pedidos de
esclarecimentos, mas nunca, especificamente, sobre situagdes criticas identificadas nos
pareceres sobre as CGE, incluindo as duas auditorias anuais que, nos termos da LEO,

devem ser pedidas ao Tribunal.

Assim, fora do contexto especifico das audigdes anuais para efeitos de apresentacao
das principais conclusdes e recomendacdes constantes dos pareceres sobre as CGE, as
relacdes de cooperagdo entre o Tribunal e o Parlamento resumiram-se as identificadas no

quadro infra:
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Ano Pedidos de Auditoria Audicoes Pedidos de Pareceres
2008 | Auditoria a Inspegdo-Geral dos
Servigos de Justica
2009 - | e e
2010 Relatorio Global de Auditoria aos
Transportes Publicos Urbanos nas
Cidades de Lisboa e Porto -
Segmentos Autocarro e Metro
Proposta de alteracdo ao regime
de responsabilidade financeira
dos 6rgaos autdrquicos na PLOE
2011
Auditoria ao Sistema
Informatico de  Penhoras
Automaticas
2012
Auditoria sobre o custo médio
por aluno nas escolas publicas
2013
Auditoria a0 Acompanhamento
dos mecanismos de assisténcia
financeira a Portugal
2014
2015 | Auditoria ao Controlo da
Receita Cessante por
Beneficios Fiscais
2016 Alteragdo do regime de visto
prévio e de responsabilidade
financeira dos titulares dos 6rgéos
autarquicos através da
PLOE/2017

2017
Auditoria ao acesso a cuidados de
saude no SNS

P 1) L I e —

2019 | Auditoria ao processo de Proposta de lei n.° 41/XIV/1* - medidas especiais de
privatizagdo da ANA — contrata¢do publica e alteragdo do CCP e do CPTAF
Aeroportos de Portugal, SA (de
07/09/2012 22/10/2013)

P 1] I —

Projeto de Lei n® 606/XIV/2* (PSD) - regime juridico da
SIRESP desclassificagdo de contratos ou outros documentos que
comprometem o Estado ou outras entidades integradas no
Lay-off Simplificado perimetro orcamental em sectores fundamentais
Auditoria ao  financiamento | Projeto de Lei n® 634/XIV/2* - regime juridico de
publico do Novo Banco transparéncia dos contratos, acordos e outros documentos
relativos a  operagdes que  determinem  a
Agdes em curso relacionadas com | utilizagdo/disponibilizagdo  de  fundos  publicos
2021 COVID-19 relativamente a entidades pertencentes a sectores
estratégicos
Projeto de Lei n® 72/XIV/2.%* - Lei-Quadro do EUP
2022 PLOE/ 2022
Fundos europeus ¢ PRR
Auditoria a gestdo do Novo
Banco
PLOE/2023
2023 | 000 e

Fonte: Relatorios de Atividades e Contas do Tribunal de Contas de 2008-2023.
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Em face da informacao constante deste quadro, impdem-se as seguintes conclusoes:

O Parlamento ndo solicitou, anualmente, ao Tribunal auditoria a dois organismos
do SCI, conforme impoe a LEO;

As auditorias pedidas ndo tiveram por objeto as reservas formuladas pelo Tribunal
quanto a legalidade, correcdo financeira, fiabilidade e transparéncia das CGE;
As auditorias pedidas ndo tiveram por objeto verificar o cumprimento das
recomendacdes formuladas pelo Tribunal, especialmente no que respeita as
deficiéncias estruturais que afetaram, e continuam a afetar, o processo de

prestagcdo de contas.

7. Nota final

Analisado o terceiro e ultimo periodo do processo de fiscalizagdo parlamentar das

CGE, observa-se uma evolu¢do do quadro legislativo, acompanhando as melhores

praticas internacionais, garantindo-se, por esta via, que:

— O controlo da execucao orgamental e das contas do Estado por uma comissao
parlamentar especializada em finangas publicas;

— A prestagdo de contas, por parte do Governo, de forma regular e abrangente;

— A titularidade de poderes de fiscalizacdo por parte da comissao;

— O debate e votacdo da CGE, em Plendrio, dando-se a oposi¢do e partidos

politicos minoritarios oportunidade para expressarem a sua opinido.

Significa que, a luz da Lei, existe escrutinio or¢camental e debate dos resultados

or¢amentais, de forma regular e aprofundada, com ampla participa¢do dos parlamentares.

Além disso, legalmente, a comissdo de finangas:

E o principal 6rgio parlamentar de controlo or¢amental;

Os grupos parlamentares da oposi¢cdo estdo, proporcionalmente, nela

representados, sendo, por regra, presidida pelo maior grupo da oposi¢ao;

Pode exigir do Governo e da Administracdo as informagdes que entender por

convenientes;

Dispoe de recursos técnicos e autonomia financeira e de gestao.
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Significa que, legalmente, a comissdo parlamentar com competéncia em matéria
financeira retune as condi¢des técnicas e financeiras para exercer as suas competéncias de

fiscaliza¢do, com acesso a fontes internas e externas de conhecimento ¢ aconselhamento.
A isto acresce um quadro legal que:

— Fornece a base para a existéncia de uma Instituicdo Superior de Controlo (Tribunal

de Contas) independente do executivo e das entidades fiscalizadas;

- Garante a independéncia dos seus membros, designadamente através do seu

processo de recrutamento;

- Confere ao Tribunal acesso as entidades que audita, incluindo registos e

documentos, bem como poderes para exigir resposta as suas recomendagoes;

— Assegura ao Tribunal financiamento proprio e um corpo de especialistas adequado

ao desempenho das suas fungoes;
- Estabelece um relacionamento especial com o Parlamento.

Assim, a luz da lei, o Tribunal de Contas ¢ independente e conduz o seu trabalho
com tecnicidade, constituindo o Parlamento o principal destinatario da sua atividade de

controlo.

Porém, na pratica, observamos que a comissdo de financas ndo tem um papel ativo

no escrutinio das CGE, uma vez que:

— Se apraz com a informagao enviada pelo Governo;

— Se limita ao apoio interno prestado pela UTAO, apesar das limitagdes
assinaladas;

— Nao ha registo de ter feito uso dos poderes que lhe estdo estatutariamente
atribuidos;

— Nao toma posicao sobre as irregularidades e ilegalidades apontadas pelo
Tribunal de Contas;

— Nao toma posicdo face a entrega tardia, mas dentro do prazo, do parecer do
Tribunal;

— Restringe as suas relagdes com o Tribunal a apresentagdo anual da CGE e a

pedidos pontuais de auditoria, na sua maioria por forca da LEO;
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— Nao faz o acompanhamento das recomendagdes formuladas pelo Tribunal, nem

toma posi¢ao sobre o seu fraco grau de acolhimento pelo Governo.

Em suma, analisado o processo de fiscalizagdo das CGE a luz das dimensdes de
analise que privilegidmos, constatamos que, neste periodo, se consolidou o quadro legal,
conferindo-se a comissao de finangas estatuto e capacidade adequada para se afirmar,
institucionalmente, uma efetiva autoridade em matéria de fiscalizacdo orcamental.
Todavia, observada a dimensao motivacional, a luz do seu estatuto e capacidade, constata-
se a inexisténcia, por parte dos parlamentares, de compromisso ou envolvimento com o

processo de apreciacao e votacao das contas do Estado.

Entendemos, por isso, que existe défice de accountability e que esse défice ¢ uma
decorréncia da inexisténcia de uma cultura politica que faga da accountability orgamental

uma efetiva prioridade.
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Resolugao da Assembleia da Republica n.® 4/93, de 2 de margo
Resolucao da Assembleia da Republica n.° 2/2003, de 17 de janeiro
Resolugao da Assembleia da Republica n® 20/2004, de 16 de fevereiro
Resoluciao da Assembleia da Reptblica n.° n® 53/2006, de 7 de agosto
Regimento da Assembleia da Republica n.° 1/2007, de 20 de agosto
Regimento da Assembleia da Republica n.® 1/2010, de 14 de outubro
Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 57/2010, de 23 de junho
Resolucao da Assembleia da Republica n.° 60/2014, de 30 de junho
Resolucao da Assembleia da Republica n.® 74/2018, de 30 de marco
Regimento da Assembleia da Republica n.° 1/2020, de 31 de agosto
Regimento da Assembleia da Republica n.® 1/2023, de 9 de agosto

EUROPEIA:

Regulamento n.° 1466/97 de 7 de julho de 1997

Regulamento n.° 1467/97, de 7 de julho de 1997 na versao originaria e atual
Regulamento (CE) n.° 1055/2005 do Conselho, de 27 de junho

Regulamento (CE) n.° 1056/2005 do Conselho, de 27 de junho

Regulamento (UE) n.° 1175/2011, de 16 de novembro

Regulamento (UE) n.° 1176/2011, de 16 de novembro
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