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Resumo

Nos termos da Constituicao da Republica Portuguesa de 1976, o Tribunal de Contas ¢ a
institui¢ao superior de controlo financeiro de Portugal, da categoria dos tribunais, considerado
orgao supremo de fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas e do julgamento das contas,
encontrando-se como uma das mais antigas instituigdes do Estado portugués, como 6rgao de
soberania e independéncia, que constitui a sede de controlo externo da atividade financeira, nos
dominios das receitas, das despesas e do patrimonio publico, cujo posicionamento
constitucional ¢ de Tribunal supremo, com competéncias jurisdicionais, em que lhe ¢ permitido
exercer um relevante papel no desenvolvimento da boa gestdo publica, na transparéncia e
sustentabilidade das finangas publicas, na governanca de atos e contratos publicos, impondo-
lhe, diante do cendrio de corrup¢ao endémica no mundo, a importante missao de concretizar e
densificar o principio anticorrupg¢do, dentro da dimensao axiologica e teleoldgica da CRP, a
conjugar os imperativos da boa governanga e dos principios constitucionalmente estruturantes
da Administracdo Publica, com respeito aos valores do Estado de Direito e aos direitos

fundamentais.

Palavras-Chave: Tribunal de Contas, Responsabilizagdo, Principio anticorrup¢ao, Boa

Governanga



Abstract

Under the terms of the Constitution of the Portuguese Republic of 1976, the Court of
Auditors is the highest institution of financial control in Portugal, in the category of courts,
considered the supreme body for monitoring the legality of public expenditure and the judgment
of accounts, serving as a one of the oldest institutions of the Portuguese State, as an organ of
sovereignty and Independence, which constitutes the seat of external control of financial
activity, in the areas of revenue, expenses and public assets, whose constitutional position is
that of the Supreme Court, with jurisdictional powers, in which it is allowed to play an important
role in the development of good public management, in the transparency and sustainability of
public finances, in the governance of public acts and contracts, imposing on it, given the
scenario of endemic corruption in the world, the important mission of achieving and densify
the anti-corruption principle, within the axiological and teleological dimension of the CRP,
combining the imperatives of good governance and the constitutionally structuring principles

of Public Administration, with respect for the values of the Rule of Law and fundamental rights.

Keywords: Court of Auditors, Accountability, Anti-corruption principle, Good

Governance
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INTRODUCAO

Nos termos da Constitui¢io da Republica Portuguesa', o Tribunal de Contas, como parte
das Instituicdes Superiores de Controlo — ISC, tem a importante missdo constitucional de
fiscalizagdo, controlo e auditoria das receitas e das despesas publicas, de julgar as contas que a
lei manda submeter-lhe, no contexto do Estado de Direito Democratico Constitucional.
Igualmente, tem o dever de efetivar as responsabilidades financeiras, de exercer a boa
governanga, de acompanhar os contratos publicos, e adaptar suas estruturas internas as novas
tecnologias do mundo global, para fins de prestacdo de servigos publicos mais eficientes e
eficazes.

O tema nos avulta de maior importancia, para fins de pesquisa académica e contribui¢ao
na area administrativa, em especial, quando se considera ser a boa governanga um principio
estruturante da Administracdo Publica, cujo dever institucional de sua concretizacdo e
densificacdo resulta das atividades desse 6rgao supremo de controlo externo. Esse debate passa
necessariamente pela discussdo acerca da prevengao e repressao da corrupgdo, porquanto o
fenomeno da corrupgao pode ser considerado como dimensao oposta a boa governanga. Ha de
se considerar que o controlo financeiro externo tem como destinatario toda a sociedade civil,
os cidaddos contribuintes, individualmente considerados, sendo a ma gestdo fator de
desestabilizacao de toda a estrutura governamental e consequentemente de toda a comunidade.

A sociedade depende do resultado de equilibrio das contas publicas, da execugao de
programas e planos que possibilitam a transparéncia e integridade do setor publico e do setor
privado que presta servigos publicos, havendo necessidade da acdo governamental ser voltada
para a gestao das finangas publicas, da fiscalizacdo dos dinheiros publicos, nomeadamente no
ambito dos contratos administrativos e contratos publicos, baseada nos principios estruturantes
do Estado de Direito e nos valores republicanos.

A manutencao do Estado de Direito requer fortes mecanismos anticorrup¢ao, razao pela
qual os organismos independentes de controle externo necessitam exercer seu papel, tanto na
prevengdo, como na repressao e responsabilizagdo de agentes publicos infratores, de exercer a
fiscalizacdo e julgamento das contas publicas com eficiéncia, eficicia e transparéncia, dentre
tantas outras contribui¢des junto ao cenario de enfrentamento da corrupgao.

A sociedade deste milénio encontra-se mais atenta aos seus proprios anseios e cobram

dos governos servigos publicos de melhor qualidade, bem como conduta ética dos servidores

! Cfr. art. 214° da Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP).

10



publicos. A boa governanca se consolida por valores que abrangem os direitos humanos, os
direitos civis assegurados pelo Estado de Direito, a transparéncia e responsabilizacdo (ou
accountability).

Considerando a identidade e a ordem de valores consagrados na Constitui¢ao da
Republica Portuguesa, compreende-se o principio anticorrup¢do como um principio
fundamental e estruturante do Estado de Direito portugués. Todavia, a CRP, até o presente
momento, nao traz expresso o principio anticorrupg¢do, hoje largamente consagrado no ambito
de normativos e instituigdes internacionais, cuja importancia e conteido vem sendo estudado e
divulgado pelo Professor Doutor Jonatas Eduardo Mendes Machado, catedratico da
Universidade Autonoma de Lisboa e da Universidade de Coimbra, ambas situadas em Portugal.

Como se vera ao longo desse estudo, a atividade jurisdicional do Tribunal de Contas
portugués, relativamente a fiscalizacdo dos actos e contratos publicos, ¢ orientada pelas boas
praticas de governancga e consolida o principio anticorrup¢do, porquanto se encontra orientada
pelos valores éticos e morais da boa governanga.

Nesse enfoque, dividimos o presente estudo em quatro capitulos distintos,
compreendendo o primeiro a descricdo do Tribunal de Contas portugués no contexto dos
modelos das Instituicdes Superiores de Controle Financeiro, a explicar os aspectos mais
significativos que marcam a realidade organizativa atual dessa instituicdo como controlo
externo. No segundo capitulo, evidenciamos a boa governanga como principio estruturante da
Administragdo Publica e as boas praticas como implementacdo de procedimentos de
responsabilizacdo, transparéncia, ética e integridade. No terceiro, abordamos os problemas
relacionados a corrup¢ao endémica atual e, na parte ultima, propomos a expressao do principio
anticorrup¢ao na CRP, respaldados na doutrina do Professor Jonatas Machado, considerando a
identidade axioldgica da Constituicao portuguesa de 1976, bem como o dever de o Tribunal de
Contas, como agente de controlo financeiro, de concretizar e densificar o principio
anticorrupg¢ao, independentemente de estar ou ndo tal principio consagrado e expresso no texto
constitucional.

Nossa pesquisa se baseou nas obras literarias apontadas na parte bibliografica deste
trabalho, pesquisa essa efetuada nas bibliotecas do Tribunal de Contas portugués; da
Universidade Autonoma de Lisboa; da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa; ¢ da
Procuradoria-Geral Distrital de Lisboa — Ministério Publico, institui¢des as quais devo meus

sinceros agradecimentos pelo tratamento dispensado.
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CAPITULO 1. O Tribunal de Contas em Portugal

Para se entender o papel dos Tribunais de Contas, bem como seus poderes de
fiscalizagdo, controlo e auditoria no contexto do Estado de Direito Democratico Constitucional,
interessante verificar as transformacdes ocorridas na evolugdo das financas publicas e na
articulagdo existente entre a “boa politica” e a “boa financa”, ambas performances
indissociaveis, nas palavras de J. J. Gomes Canotilho®. Para o constitucionalista portugués, ¢
recomendavel ao cultor do Direito Publico considerar as mudancas ocasionadas nas financas
publicas e as adaptagdes feitas pelos Tribunais de Contas, em decorréncia dessas mudancas da
realidade financeira publica. Muito embora ndo se tenha aqui qualquer pretensao de aprofundar
em teorias relacionadas ao Direito Financeiro e finangas publicas, necessario aproveitar esse
momento reflexivo para realcar a importancia da fung¢do do Tribunal de Contas no
aprofundamento do principio republicano, cujas dimensdes constitutivas conduzem a
responsabilidade financeira, a transparéncia, ao controlo, dentre outras dimensdes.> E assim
como aconteceram as transformacodes das financas publicas, o mesmo ocorreu em relagdo a
concepcao de Estado e ao proprio Estado como organizacao, como se verd no decorrer desta
investigacao.

Nos termos da Constituicdo da Republica Portuguesa, o Tribunal de Contas ¢ a
institui¢ao superior de controlo financeiro de Portugal, da categoria dos tribunais, considerado
orgao supremo de fiscalizacao da legalidade das despesas publicas e do julgamento das contas
que a lei mandar submeter-lhe.* Como missdo institucional®, cumpre ao Tribunal de Contas
portugués “dar parecer sobre a Conta Geral do Estado”, bem como “efetivar as
responsabilidades financeiras”, de maneira a contribuir para o “desenvolvimento sustentavel

das financas publicas”. O Tribunal de Contas faz parte das Instituicdes Superiores de Controlo-

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 26.

3 Canotilho aponta as seguinte dimensdes constitutivas do principio republicano: (i) o principio da
responsabilidade(s) financeira; (ii) o principio da transparéncia na utilizacao e gestdo dos valores publicos; (iii) o
principio do controlo da boa administracdo no a&mbito do erdrio publico; (iv) o principio da justica intergeracional
na partilha dos recursos publicos; (v) o principio da unidade da Republica garantidor de autonomia financeira aos
entes territoriais autdbnomos com respeito da coesdo econdmica e territorial, da solidariedade interterritorial e dos
vinculos comunitarios europeus. CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instancia
dinamizadora do principio republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008),
p- 26.

4 Cfr. art. 214° - CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. Didrio da Repiiblica, Série 1. [Em linha]. N.° 86
(10-04-(10-04-1976), p. 738 —775.[Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em: https://dre.pt/dre/legislacao-
consolidada/decreto-aprovacao-constituicao/1976-34520775.

5> Missdo do Tribunal de Contas. [Em Linha]. [Consult. 16 dez. 2021]. Disponivel em https://www.tcontas.pt/pt-
pt/TribunalContas/Missao/Pages/Missao.aspx
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ISC, portanto, com atuagdo em plano superior no ambito do controle técnico das financas
publicas.

J. J. Gomes Canotilho® sintetiza com essas trés palavras-chaves, “globalidade,
plurianualidade e responsabilidade”, a razdo de se poder afirmar que a “boa politica” e a “boa
financa” sdo imanentes ou indissocidveis, de sorte a igualmente entender as profundas
modificac¢des ocorridas nas finangas publicas e que levaram o Tribunal de Contas a se amoldar
no decorrer dos Ultimos anos. De maneira suscinta, compreende-se a “globalidade”, nas licdes
do autor’, como sendo a visdo global ou visdo do conjunto das finangas piiblicas, necessaria e
imprescindivel para confirmar “a saide e o mal-estar do Estado financeiro”. Significa que ¢ a
globalidade ou visdo global dos diversos usos e multiplas fun¢des dos dinheiros publicos que
alicerca a fé publica sobre a legalidade e regularidade das receitas e despesas publicas, e
consequente gestao financeira. A “plurianualidade” se refere aos instrumentos plurianuais de
gestdo publica que culminam na aprovagdo do or¢amento anual, e possibilitam o controlo
continuo por parte do Tribunal de Contas, e at¢ mesmo pela Comissao Europeia, que ¢
sistematicamente notificada quanto aos programas org¢amentais plurianuais e das opg¢des
or¢amentais duradouras. E quanto a “responsabilidade”, que se encontra intimamente ligada ao
controlo, trata-se, atualmente, de um dos conceitos mais importantes de todo o ordenamento
juridico, a envolver, em seu sentido estrito, infracgdes financeiras nos devidos processos de
julgamento de contas.

No tocante a definicdo de responsabilidade financeira, Anténio Cluny?® se reporta a um
texto intitulado “Controle Externo e Responsabilidade Financeira”, apresentado pelo Tribunal
de Contas de Portugal, ainda bastante atual em seu sentido, a despeito do passar do tempo (e da
evolugdo legislativa, doutrinaria e procedimental). Segundo o texto, “Existe responsabilidade
financeira quando alguém possa vir a constituir-se na obrigacdo de repor fundos publicos ou
suportar as san¢oes legalmente previstas”, no ambito do controle jurisdicional do Tribunal de
Contas, em decorréncia da violagdo de normas disciplinadoras da execugao financeira publica.
Para o autor’, na ideia de responsabilidade financeira esta inserida uma pratica culposa naquilo

que possa significar infraccdo financeira cometida por agente que gere ou usa dinheiros

¢ CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 26-27.

7 CANOTILHO, José¢ Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 26-27.

8 O texto foi apresentado por ocasido do XX Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil (em Fortaleza), de 12 a
15 de outubro de 1999 - CLUNY, Anténio — Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas: Contributos
para uma reflexao necessaria. Coimbra: Coimbra Editora S.A., 2011. p.58.

® CLUNY, Anténio — Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas: Contributos para uma reflexio
necessaria. Coimbra: Coimbra Editora S.A., 2011. p.58.
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publicos, sendo certo que somente no ambito da funcdo jurisdicional do Tribunal de Contas ¢é
que a responsabilidade pode ser apurada. E necessario elaborar um regime eficiente e efetivo
de responsabilidade financeira, em toda sua extensdo e em todas as fases de jurisdi¢cao do TCP,
de maneira a permitir a responsabilizacio dos infractores, conclui o autor'’. Necesséario, por
consequéncia, que se implementem solucdes processuais praticas, regras sistematizadas e

l6gicas, simples e claras na interpretagdo, para maior eficiéncia dos tribunais'!.

1.1 A criacio do Tribunal de Contas na Unido Europeia e em Portugal

1.1.1. Tribunal de Contas portugués e seus antecedentes

Conforme anteriormente anotado, o Tribunal de Contas portugués ¢ uma Instituicdo
Superior de Controlo (ISC), o6rgao supremo de controlo da actividade financeira. Tal
enquadramento legal se deve ao artigo 214° da Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP)!?
e, logo abaixo na hierarquia das normas, a Lei de Organizagado e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC)'3, aprovada pela Lei n® 98/97, de 26 de agosto'*, segundo a qual cumpre ao tribunal
fiscalizar a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas, apreciar a boa gestao
financeira e efectivar responsabilidades por infrac¢des financeiras. O referido artigo 214.° traz
o estatuto juridico-constitucional do Tribunal de Contas, que deve ser conjugado com o artigo

209.°, n.° 1, alinea c), igualmente da CRP, ensina Paulo Nogueira da Costa'?, que atribui a este

1 CLUNY, Ant6nio — Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas: Contributos para uma reflexio
necessaria. Coimbra: Coimbra Editora S.A., 2011. p.275-276.

' Cluny defende que a Justica tem um papel importante no bom desemprenho das finangas publicas e no
funcionamento regular da economia, por meio inclusive de estudo econdémico da qualidade das normas. - CLUNY,
Antonio — Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas: Contributos para uma reflexio necessaria.
Coimbra: Coimbra Editora S.A., 2011.p.276.

12 CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. Didrio da Repiiblica, Série 1. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976),
p- 738 — 775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-
constituicao/1976-34520775.

13 A Lei n° 98/97 foi alterada pela Lei n.° 87-B/98, de 31 de dezembro, pela Lei 1/2001, de 4 de janeiro, pela Lei
n.° 55-B/2004, de 30 de dezembro, pela Lei n.® 48/2006, de 29 de agosto, e pela Lei n.° 35/2007, de 13 de agosto.-
LEIn°®98/97, de 26 de agosto — Diario da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), [Consult.
12 dez. 2020]. Disponivel em: https://data.dre.pt/eli/lei/98/1997/p/cons/20200724/pt/html

14 Cft. Art. 1°- 1 - O Tribunal de Contas fiscaliza a legalidade € regularidade das receitas € das despesas publicas,
aprecia a boa gestdo financeira e efectiva responsabilidades por infrac¢des financeiras. 2 - O Tribunal de Contas
tem jurisdig¢@o e poderes de controlo financeiro no ambito da ordem juridica portuguesa, tanto no territério nacional
como no estrangeiro. 3 - Sempre que se verifique conflito de jurisdigdo entre o Tribunal de Contas e o Supremo
Tribunal Administrativo, compete ao Tribunal dos Conflitos, presidido pelo Presidente do Supremo Tribunal de
Justica e constituido por dois juizes de cada um dos tribunais, dirimir o respectivo conflito. LEI n® 98/97, de 26 de
agosto — Diario da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), [Consult 12 Dez. 2020].
Disponivel em: https://data.dre.pt/eli/lei/98/1997/p/cons/20200724/pt/html

15 COSTA, Paulo Nogueira da — As recomendagdes nos processos de fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.
Revista de Direito Administrativo. Lisboa. N° 2 (especial) (Julho 2021), p. 63.
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“estatuto” a funcdo de refletir a dupla natureza deste 6rgdo: como tribunal da jurisdigdo
financeira e como institui¢do suprema de controlo financeiro externo das contas publicas.

Num breve historico, conforme a cronologia dos fatos, tem-se que sdo muitos os 6rgaos
antecedentes do Tribunal de Contas portugués. O primeiro 6rgao que pode ser citado como
aquele que deu inicio & ordenacdo e fiscalizacdo da atividade financeira do Estado portugués
foi A Casa dos Contos, dada a aprovacao do 1° Regimento dos Contos, no ano de 1389, ainda
no reinado de D. Jodo I. Com duragdo de mais de 400 anos, a Casa dos Contos foi extinta em
1761, no reinado de D. José, tendo sido substituida, na mesma data de sua extingdo, pelo Erario
Régio. E que, com a reforma administrativa de D. José, criou-se o Erario Régio que centralizava
o controlo, tanto das receitas como das despesas do Estado, a significar o controlo absoluto de
tudo que saia e entrava das financas da Coroa. Na sua vigéncia, o sigilo das contas era absoluto.
Mas sua existéncia foi breve, sendo o Erario Régio substituido pelo Tribunal do Tesouro
Publico, em 1832, com efetivo funcionamento em 1842, sob a presidéncia do entdo Ministro e
Secretario da Fazenda. A diferenca a pontuar entre um e outro se refere a obrigagdo de
publicizar as contas de receitas e despesas do agora Tribunal, ndo obstante permanecer sua
dependéncia do Executivo.'®

A existéncia do Tribunal do Tesouro Publico foi ainda mais breve, posto ter sido extinto
em 1844, sendo substituido pelo Conselho Fiscal de Contas, cujas atribui¢des estavam definidas
separadamente: as de administrar, arrecadar e contabilizar os impostos de um lado, e do outro
a atribui¢do de examinar, verificar e julgar as contas dos exactores. No entanto, em 1849, o
Conselho Fiscal de Contas, que se mostrou deficiente diante das dificuldades politico-
econdmicas do pais, foi igualmente extinto.!’

O Tribunal de Contas portugués veio a ser criado nesse ano de 1849, por meio do
Decreto de 10 de novembro de 1849'%, em substitui¢cio ao Conselho Fiscal de Contas, com a
atribuicdo de examinar as contas publicas.'® O Tribunal de Contas, sob essa denominacio, ficou
como “herdeiro de uma longa tradi¢cdo de controlo dos dinheiros publicos a cargo de 6rgaos que

9920

o precederam””, ainda a época da Monarquia. Posteriormente, com o advento da Republica,

16 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.94-95.

17 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.94-95.

1% O Diério do Governo n® 267, de 12 de Novembro de 1849, se refere ao Tribunal de Contas como uma “Institui¢io
necessaria em qualquer Governo regular, qualquer que seja a forma e principio da sua constitui¢do”. Disponivel:
https://erario.tcontas.pt/pt/apresenta/historia/tc1849-1911.shtm

19 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.94-95.

20 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.94-95.
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em 1910, outros oOrgdos de outras denominag¢des o sucederam (Conselho Superior da
Administragdo Financeira do Estado e Conselho Superior de Financgas), sendo novamente
designado como Tribunal de Contas em 1930, na forma do Decreto n® 18962, de 25 de outubro,
dadas as reformas financeiras de Salazar.?!

A constitucionalizagdo do Tribunal de Contas como jurisdi¢@o especializada ocorreu no
ano de 1852, por meio do Acto Adicional a Carta Constitucional de 1826, com independéncia
consolidada em 1859, no reinado de D. Pedro V, com publicagdo, no ano seguinte, do seu
Regimento interno (o denominado Regimento do Tribunal de Contas). A fung¢ao de fiscalizagdo
prévia, a qual persiste até os dias atuais, somente foi atribuida ao Tribunal em 1881, obtendo
ampliacdo de suas competéncias em 1898, por meio do Decreto de 30 de abril.*?

Entretanto, o Tribunal de Contas, sob a vigéncia da Constitui¢ao de 1911, foi extinto e
substituido pelo Conselho Superior da Administragcao Financeira do Estado (CSAFE), dado o
teor do Decreto de 11 de abril de 1911, cujos membros eram designados pela Camara dos
Deputados e as muitas associa¢des de interesses. Todavia, o 6rgdo nao obteve muito sucesso,
diante da falta de preparagdo técnica de seu pessoal, o que o levou a ser substituido, em 1919,
pelo Conselho Superior de Finangas, a teor da Lei n° 5525, de 08 de maio.?’

O ano de 1930 foi 0 ano em que foi criado, novamente sob essa denominagao, o Tribunal
de Contas, na forma do Decreto 18962/1930, de 25 de outubro,?* e sua reorganizagio, em
momento posterior, se deu pelo Decreto 22257, de 25 de fevereiro de 1933%°. Com sua criagio
ou “remodelacao profunda”, conforme dizeres do normativo, ficou extinto o Conselho Superior
de Finangas, sendo eliminado de sua composicdo as representagdes parlamentares e das
associacdes econdmicas®®. Sua principal fungdo era a de julgar contas, sendo que a fungdo do
“visto” era a de verificar a conformidade com a lei. Todos os membros eram indicados pelo

Ministro das Finangas, cuja composi¢ao era formada por oito vogais (doutores, bacharéis ou

2l TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.88-89.

22 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.96-97.

23 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.96-97.

24 DECRETO n° 18962/1930, de 25 de outubro. Diario do Governo, Série I [Em linha]. N° 249/19303 (25-10-
1930), p. 2185-2191. [Consult. 31 maio 2023]. Disponivel em: https://files.dre.pt/1s/1930/10/24900/21852192.pdf
25 DECRETO n° 22257/1933, de 25 de fevereiro. Didrio do Governo, Série I [Em linha]. N° 46/1933 (25-02-
1933), p. 254-260. [Consult. 31 maio 2023]. Disponivel em: https:/files.dre.pt/1s/1933/02/04600/02540260.pdf.
26 Interessante notar a motivagdo contida no preAmbulo do Decreto sobre a retirada das representagdes
parlamentares e das associagdes econdomicas da composi¢do do TCP entdo criado. Diz o texto: “Para desempenhar
funcdes tdo especializadas como as que incumbem a um vogal de um tribunal de contas tornam-se necessarios
requisitos que podem deixar de existir em membros do Congress ou em representantes directos das referidas
associacgoes”.
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licenciados em direito, conforme art. 2°), sendo seis escolhidos por terem formacao juridica ou
econdmica, dentre altos funcionarios com experiéncia no Tribunal, e dois vogais representantes
dos Ministérios da Marinha e da Guerra.?’

Importante registrar o ano de 1976, que trouxe o advento da Constitui¢ao da Republica
Portuguesa. Em seu atual artigo 214°, n° 1, da CRP?®, o Tribunal de Contas é qualificado como
sendo “6rgdo supremo de fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas e de julgamento das
contas que a lei mandar submeter-lhe”. Segundo o mesmo dispositivo, cumpre ao Tribunal o
seguinte: 1) dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranca social, ii)
parecer sobre as contas das Regides Autonomas (Acgores e Madeira); iii) efectivar a
responsabilidade por infragdes financeiras, nos termos da lei, iv) exercer demais competéncias
que lhe forem atribuidas por lei.?’. Assim, pela norma constitucional, o TCP tem como missdo
fiscalizar a legalidade das despesas publicas, julgar as contas publicas, sendo, portanto, uma
instituicdo superior que exerce o controlo financeiro no Estado portugués. Importante saber que
a Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas - LOPTC, em seu art. 7°, garante ao
Tribunal a independéncia de suas decisdes, assegura-lhe o autogoverno, a inamovibilidade e
irresponsabilidade de seus juizes (com exceg¢do se o caso constituir crime).>*

Note-se que, na versao originaria, o artigo 219° do texto constitucional de 1976 dispunha
sobre a competéncia do Tribunal de Contas da seguinte forma: “Compete ao Tribunal de Contas
dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, fiscalizar a legalidade das despesas publicas e julgar
as contas que a lei mandar submeter-lhe”. Para Paulo Nogueira da Costa’!, em relaco a esse
texto original, tratava-se de uma norma fechada, de onde se extraia a restricdo das fun¢des do
Tribunal ao controlo da legalidade e da regularidade da gestao.

Ja o texto constitucional da reforma de 1989, que entrou em vigor 06 de agosto, esse

cuidava das atribui¢des do Tribunal de Contas na forma do artigo 216°, da seguinte forma: “1.

27 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.96-97.

28 Art. 214° - CONSTITUICAO da Repiiblica dos Estados Unidos do Brasil de 1891. [Em linha] (24-02-1891),
[Consult. 09 julho. 2023). Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao91.htm
2 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.96-97.

39 Artigo 7.° Independéncia 1. O Tribunal de Contas é independente. 2. Sdo garantias de independéncia do Tribunal
de Contas o autogoverno, a inamovibilidade e irresponsabilidade dos seus juizes ¢ a exclusiva sujeicdo destes a
lei. 3. O autogoverno ¢ assegurado nos termos da presente lei. 4. S6 nos casos especialmente previstos na lei os
juizes podem ser sujeitos, em razdo do exercicio das suas fungdes, a responsabilidade civil, criminal ou disciplinar.
5. Fora dos casos em que o facto constitua crime, a responsabilidade pelas decisdes judiciais € sempre assumida
pelo Estado, cabendo agdo de regresso deste contra o respetivo juiz. (4) Art. 7°, da LOPTC. LEI n° 98/97, de 26
de agosto — Diario da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), [Consult. 12 dez. 2020].
Disponivel em: https://data.dre.pt/eli/lei/98/1997/p/cons/20200724/pt/html

31 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.98-99.
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O Tribunal de Contas ¢ o 6rgao 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 das regides
autonomas; b) Efectivar a responsabilidade por infracgdes financeiras, nos termos da lei; c)
Exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por lei. 2. O Tribunal de Contas pode
funcionar descentralizadamente, por sec¢des regionais, nos termos da lei”. Trata-se de uma
norma aberta, exemplificativa quanto as competéncias do Tribunal. O legislador constitucional
reconheceu a importancia da funcao institucional do 6rgao, abrindo oportunidade de se entrar
no mérito da gestdo piiblica, e nio somente de se restringir ao controlo da legalidade.*

E de se observar a revisdo constitucional de 1989, que veio a ocorrer em momento
histérico, de adesdao de Portugal a Comunidade Econdmica Europeia, adentrando em uma nova
fase de sua economia, agora mais aberta, com reprivatizacao dos fatores de produgao, liberagao
de mercado econdmico, nos moldes assentados no Tratado de Roma’, que consagrava
nomeadamente os principios e liberdades fundamentais no ambito econémico. Demais disso,
apés a revisao constitucional iniciada em 1982, urgia dar continuidade a neutralizagdo

ideologica entdo iniciada com a revisdo.*

1.1.2. As Institui¢des Superiores de Controlo — ISC

As Instituicdes Superiores de Controlo — ISC sdo as instituicdes tecnicamente
habilitadas a exercer o controlo externo da atividade financeira publica dos Estados, sendo o
Tribunal de Contas portugués parte delas. Tais instituicdes atuam em nivel mais elevado na
esfera do controlo técnico das finangas publicas, prestando contas do resultado de suas acdes
de auditoria a Administragao Publica, ao Parlamento, ao Ministério Publico ¢ aos cidadaos. Na
maior parte dos Estados mais desenvolvidos, as ISC exercem o controlo externo ou a posteriori,
ficando sob a responsabilidade dos tribunais estaduais o controlo interno ou a priori,
nomeadamente por meio da fiscaliza¢do prévia, como se vera mais a frente. Observa-se que, a

principio, essas instituigdes exerciam o controlo externo por meio do controlo da legalidade e

32 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.98-99.

33 O Tratado de Roma, de 25 de margo de 1957, instituiu a Comunidade Economica Europeia (CEE).

34 “E neste cendrio de clarificacdo ideologica da CRP, com a prevaléncia da légica de mercado e da concorréncia
sobre o projeto de transicdo para uma economia socialista e para uma sociedade sem classes, a par com a
consagracdo de um conjunto de principios fundamentais que enquadram a atividade administrativa, que deve ser
compreendida a alteracdo introduzida no preceito constitucional relativo as atribui¢cdes do Tribunal de Contas”.
COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.98-99.
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da regularidade das contas publicas, mas tal atividade jurisdicional vem sendo alargada por
meio do “controlo do mérito da gestdo publica, com base em critérios de economia, eficiéncia
e eficacia”.’® De acordo com Paulo Nogueira da Costa®, regra geral, as ISC asseguram o
controlo externo, normalmente exercida de maneira constante e a posteriori sobre a atividade
administrativa, a formagdo econdmica e a gestdo das entidades que compdem o setor publico,
cujas finalidades sdo a de 1) verificar a documentacdo contabil atinente a utilizagdo dos fundos
publicos (controlo de legalidade); i1) promover o avango ou evolu¢do de uma gestao publica
regular; e iii) promover a regularidade da acdo administrativa, que deverd atender aos
principios da legalidade, eficécia, eficiéncia e economia.

As ISC sdo orgdos publicos independentes, cumprindo a elas a missdo de assegurar o
controlo financeiro externo dos Estados. Colocam-se, pois, em nivel mais elevado do controlo
técnico, sendo o Parlamento o principal destinatario de sua atividade. Também no rol de
destinatarios das atividades de controlo externo, lembra-nos Paulo Nogueira da Costa’’,
encontra-se a sociedade civil, considerando ser ela diretamente afetada, quer seja de maneira
positiva quando ha equilibrio das contas publicas, quer negativamente, quando isso ndo ocorre.
Se as finangas nao estiverem equilibradas na balanga econdmica e orcamentaria, o Estado nao
¢ capaz de cumprir e fazer cumprir sua Constitui¢do, nomeadamente o mandamento de
promover o “bem-estar social e econdmico e da qualidade de vida das pessoas, em especial das
mais desfavorecidas, no quadro de uma estratégia de desenvolvimento sustentavel”8. Para o
autor’®, na ordem dos destinatarios da gestdo financeira publica, sdo os cidaddos que devem
comparecer em primeiro lugar, e na sequéncia “o Parlamento, o Ministério Publico e a
Administragdo”. Tal ordem ndo ¢ arbitraria, visto que os cidaddos sdo os detentores do poder

soberano, do poder constituinte e, consequentemente, os recebedores dos resultados de gestao.

35 A fiscalizagdo prévia é apontada pelo autor como uma problematica a ser vencida pelo Tribunal de Contas
portugués, uma vez que esse tipo de fiscalizagdo ainda tem peso expressivo nas atividades do 6rgdo. E que o
controlo interno tende a se restringir a observancia da estrita legalidade e regularidade financeira sobre os atos e
contratos administrativos avaliados, enquanto o controlo externo ¢ uma atividade mais abrangente, a compreender
nomeadamente as finangas publicas, a realizacdo de auditorias de desempenho de politicas e programas publicos.
- COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p. 21 e 37-38 e 40.

36 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p.36-37. Cfr. FRANCESC VALLES VIVES, El control externo del gasto publico: Configuracion e garantia
constitucional, Madrid, 2003, p. 140.

37 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.40.

38 Art. 81°, al. a), da CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. Didrio da Repiiblica, Série I. [Em linha]. N.°
86 (10-04-1976), p.738—775.[Consult. 04 jan. 2021]. Disponivel em https:/dre.pt/dre/legislacao-
consolidada/decreto-aprovacao-constituicao/1976-34520775

3 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.40.
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Trés principais modelos de controlo financeiros externos, no tocante a estrutura e as
competéncias das ISC, sdo identificados nos diversos Estados, sendo eles: modelo
“jurisdicional”, modelo de “Auditor Geral” e 0 modelo “misto”. Portugal e Brasil*’ adotam o
modelo jurisdicional, cujas fungdes, como o proprio nome indica, sdao jurisdicionais, onde se
privilegia o controlo da legalidade, com respeito aos principios da eficiéncia, da eficacia e da
economia. Nao obstante, nos ultimos tempos, esta-se notando uma preocupacdo também com
o mérito da gestdo.*!

De tradicao francesa, o modelo jurisdicional ¢ adotado nos paises que adotam tribunais
denominados “de Conta” ou “Cortes de Contas”. Além dos paises citados, Portugal e Brasil,
também estdo incluidos Franga, Espanha e Italia*?, bem como os paises da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa - CPLP*. O modelo de Auditor-Geral é adotado no Reino Unido,
nos Estados Unidos da América, no Canada, na Suécia e na Finlandia**. J4 o modelo misto, em
que a fungdo jurisdicional ndo € exercida, mas os tribunais sdo denominados tribunais de contas,
¢ adotado pela Alemanha e Holanda, bem como pelo Tribunal de Contas Europeu.*’

As ISC se organizam por meio da OISCCPLP - Organizacao das Instituigdes Supremas
de Controle (ISC da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa), formada por diversas
instituicdes, nomeadamente o Tribunal de Contas de Angola, o Tribunal de Contas da Unido do
Brasil, o Tribunal de Contas de Cabo Verde, o Tribunal de Contas da Guiné-Bissau, o Tribunal

Administrativo de Mocambique, o Tribunal de Contas de Portugal ¢ o Supremo Tribunal de

40 Apesar de integrarmos o TCU no dmbito das institui¢des com natureza jurisdicional, permanece controvertida,
no Brasil, a questdo da posi¢do constitucional deste 6rgdo, bem como a natureza das suas fun¢des. Do todo o modo,
afigura-se-nos que apontam no sentido da natureza jurisdicional do TCU os seguintes factos: sao
constitucionalmente reconhecidas ao TCU atribui¢des de autogoverno; os seus Ministros sdo equiparados em
garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens aos Ministros do Superior Tribunal de Justiga
(art. 73.%, 11, § 3.°); a Constituicdo Federal distingue entre “apreciar contas”, “julgar contas” e “fiscalizar contas”
(art. 71.°), pelo que o julgamento de contas parece significar o exercicio de uma fung@o jurisdicional, que ¢ distinta
das func¢des administrativas de apreciag@o e de fiscalizagdo de contas, a menos que se entenda que o legislador
constituinte decidiu adotar a referida terminologia sem pretender atribuir-lhe qualquer significado especifico; a
designagdo como “Tribunal” do 6rgdo superior de controlo das financas publicas da Unido. COSTA, Paulo
Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2 ed. Coimbra: Petrony Editora, 2017. p.47-48.

4l COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.47.

42 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p.47.

43 Os paises membros da CPLP, com exce¢do de Mogambique, adotaram o modelo de Tribunal de Contas. Assim,
para além de Portugal, também Angola, Brasil, Cabo-Verde, Guiné-Bissau e Sdo Tomé e Principe tém tribunal de
contas. Em Mogambique, a ISC é o Tribunal Administrativo, cabendo a uma das suas Sec¢des — a Terceira — a
fiscalizagdo das despesas publicas. COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca.
2% ed. Coimbra: Petrony Editora, 2017. p.47.

# COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p.49.

45 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p.50.
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Justica de Sdo Tomé e Principe. Todos eles sdo signatarios do Memorandum de Entendimentos
firmado entre os Tribunais de Contas dos Paises de Lingua Portuguesa*®, que foi celebrado em
29 de junho de 1995, em Lisboa. De acordo com o art. 2° do Estatuto da OISCCPLP?’, trata-se
de uma Organizagdo autonoma e independente, destinada ao fomento do desenvolvimento de
seus membros, por meio de acgdes de cooperacdo no ambito da técnica, da ciéncia e da cultura,
relacionadas ao controle e a fiscalizacao (sistemas de controle financeiro, contabil, patrimonial

e operacional, conforme artigo 3° do Estatuto).*8

1.2. O Tribunal de Contas portugués e sua missdo constitucional como 6rgao de

fiscalizagdo e responsabilizacio

A missdo* do Tribunal de Contas portugués é extraida da Constituigdo da Republica
Portuguesa e de lei infraconstitucional. Foi por meio da CRP de 1976 que a natureza do Tribunal
de Contas Portugués foi expressamente definida como um tribunal financeiro concernente ao
judiciario, passando por uma primeira reforma de modernizagao, por meio de lei ordindria - Lei
n°® 86/89°%, revogada pela Lei n® 98/97°!, que possibilitou a introdu¢do de instrumentos legais
de reforgo do controlo financeiro. Suas decisdes passaram a ser obrigatorias (art. 5°, n. 1) para

as entidades publicas e privadas, e predominantes em relagdo as das demais autoridades.

4 Artigo 1° do Estatuto da OISCCPLP. Fonte: Tribunais de Contas — Paises de Lingua Portuguesa [Em Linha].
[Consult. 28 maio 2022]. Disponivel em https://www.oisccplp.org/estatuto-da-organizacao-das-isc-da-cplp/

47 Cfr Art. 2° do Estatuto da OISCCPLP : “A ORGANIZACAO ¢ uma associagio autéonoma e independente, criada
para fomentar o desenvolvimento e o aperfeigoamento de suas Instituigdes Membros, mediante a promogéo de
accdes de cooperagdo técnica, cientifica e cultural no campo do controle e da fiscalizagdo do uso dos recursos
publicos”. Fonte: Tribunais de Contas — Paises de Lingua Portuguesa [Em Linha]. [Consult. 28 maio 2022].
Disponivel em https://www.oisccplp.org/estatuto-da-organizacao-das-isc-da-cplp/

48“A ORGANIZACAO ¢ regida pelos seguintes principios: a) Respeito pela independéncia de cada Instituicio e
pelo ordenamento juridico que a rege; b) Igualdade entre as Instituicdes Membros; ¢) Busca de beneficio mituo;
d) Livre ingresso e desligamento de seus integrantes”. Cfr Art. 4° do Estatuto da OISCCPLP - Fonte: Tribunais de
Contas — Paises de Lingua Portuguesa [Em Linha]. [Consult. 28 maio 2022]. Disponivel em
https://www.oisccplp.org/estatuto-da-organizacao-das-isc-da-cplp/

4 A missdo do TC pode ser encontrada no sitio da institui¢do, que se origina da Constituigdo e da Lei, segundo as
quais ¢ a de “Fiscalizar a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas, julgar as Contas que a Lei
manda submeter-lhe, dar parecer sobre a Conta Geral do Estado e sobre as Contas das Regides Autdnomas, apreciar
a gestdo financeira publica, efetivar as responsabilidades financeiras e exercer as demais competéncias que lhe
forem atribuidas pela Lei (artigo 214° da Constituigcdo; Artigo 1° da LOPTC)”. Tribunal de Contas. [Em linha]
(Consult 06 set 2020). Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-pt/Pages/homepage.aspx

50 Anote-se que, por meio dessa lei, a composi¢do do TC ficou composta, na sede (Lisboa), pelo presidente e
dezesseis juizes. LEI n® 86/89 — Didrio da Repiblica n°, Série I. [Em linha]. N°207/1989 (08-09-1989), p. 3878-
3888. [Consult. 06 set. 2020]. Disponivel em https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-
/search/547238/details/normal?q=lei+86%2F89

51 Lein® 98/97 — Diario da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p. 4401-4424. [Consult.
06 set. 2020]. Disponivel em: https://data.dre.pt/eli/1ei/98/1997/p/cons/20200724/pt/html
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Posteriormente, a Lei n° 14/96°% procedeu a uma atualizagio, e o Tribunal de Contas obteve
seus poderes de fiscalizagdo ampliados, os quais foram estendidos ao sector empresarial
publico, poder esse até entdo isento de sua jurisdigdo pela referida Lei n® 86/89 (art. 14°, alinea
2.

De acordo com o artigo 202°, n.1, da Constitui¢ao da Republica Portuguesa, os tribunais
sdo 6rgdos de soberania com competéncia para administrar a justica em nome do povo>*
encontrando-se eles organizados em varias instancias, sendo certo que sao definidos por dois
importantes critérios, quais sejam, o da hierarquia e o da matéria. Nao obstante existirem
mecanismos processuais que possibilitam mais de um grau de decisdo, o TC portugués, sob
uma perspectiva material, encontra-se organizado como instancia jurisdicional financeira, e,
sob uma perspectiva hierarquica, como instancia jurisdicional tinica.>

O legislador constituinte, mesmo que de maneira ampla, deixou impresso, no texto
constitucional®®, o papel importante da informagio financeira no 4mbito do controlo da
aplicacdo dos dinheiros publicos, elegendo como institui¢do central e de natureza especifica, o
Tribunal de Contas, portanto com status juridico-constitucional, com competéncia de apreciar
a gestdo financeira publica e efetivar a respectiva responsabilizacdo®’. Nos termos da LOPT>®,
incluem-se, nas competéncias do TC, a apreciac¢do da “economia, eficacia e eficiéncia”, sendo
certo igualmente que, no exercicio da fiscalizagcdo da legalidade das despesas publicas, cabe a

aprecia¢do do mérito da despesa®®. E ndo poderia ser diferente, pois aceitar que a fungdo de

52 Lei n° 14/96 — Diario da Reptblica, Série I-A. [Em linha]. N° 94/1996 (20-04-1996), p. 914-915. [Consult. 06
set. 2020]. Disponivel em: https://data.dre.pt/eli/lei/14/1996/04/20/p/dre/pt/html

330 art. 14°, sob a epigrafe de “fiscalizagdo prévia: isengdes”, em sua alinea g, exclui do 4mbito do TC “Os actos
e contratos praticados ou celebrados por institutos publicos com natureza empresarial (...)”.LEI n° 86/89 — Diario
da Republica, Série 1. [Em linha]. N°207/1989 (08-09-1989), p. 3878-3888. [Consult. 06 set. 2020]. Disponivel
em https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/547238/details/normal?q=lei+86%2F89

5 Art. 202°, n.1, da CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. Didrio da Reptblica, Série I. [Em linha]. N.°
86 (10-04-1976), p- 738 —775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em:
https://dre.pt/application/conteudo/502635.

55 GOUVEIA, Jorge Bacelar — Manual de Direito Constitucional II — Direito Constitucional Portugués. 6* ed.
Coimbra: Almedina, 2016. p. 1091.

36 Cfr. art. 214°, n.1, da CRP.

57 FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — O ambito subjetivo do regime de fiscalizagdo prévia do Tribunal de
Contas — Enquadramento e pressupostos interpretativo-aplicativos. Revista Eletronica do Tribunal de Contas
[Em Linha]. N° 2. (ul a dez 2021), p. 75-98. [Consult. 29 maio 2022]. Disponivel em:
https://revista.tcontas.pt/edicoes/retc_ 2021 02/retc-2021-02__ estudo-03.pdf

58 Nos termos dos artigos 5.°, n.° 1, alinea f), ou 50.°, n.° 1 da LOPTC.

59 Assim decidiu o TC em Acérddo 13/2019: ““Por outro lado, também se afigura evidente que o exercicio dessas
competéncias de ‘fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas’ ndo pode ficar por uma mera fungido de
chancela, de aposi¢do ou ndo de ‘visto’ apenas como decorréncia de uma simples verificagdo de cabimento
orcamental da concreta despesa publica em causa, sem qualquer possibilidade de apreciagdo do mérito dessa
despesa”. - ACORDAO 13/2019 — 28.MAI-1* S/PL — (Process0:685/2018). Recurso Ordinario: 24/2018 Relator:
Mario Mendes Serrano. [Em Linha]. [Consult 08 dez 2023]. Disponivel em https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/acordaos/1spl/Documents/2019/ac013-2019-1spl.pdf
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chancela ou aposi¢ao (ou nao) do visto configura simples verificagdo de cabimento orgamental
da despesa publica, ¢ esvaziar de conteudo os poderes de fiscalizacdo da legalidade financeira,
“em franca desarmonia com o préprio programa constitucional que fundamenta o estatuto

juridico-constitucional reconhecido ao Tribunal de Contas” °.

1.2.1. A fungdo de controlo — controlos externo e interno — e a jurisdi¢do do Tribunal de

Contas

Uma questdo que merece destaque se refere a jurisdigdo do Tribunal de Contas. Nos
termos da Constituicdo Portuguesa, em seu art. 214°, o TCP ¢, sem duvida, um Tribunal com
jurisdi¢do, ja que fiscaliza a legalidade das despesas publicas e julga as contas que a lei manda
submeter-lhe. Todavia, a lei que atribui a competéncia a Corte se movimenta no sentido do
controlo da legalidade e da regularidade financeira, mas nao do controlo da constitucionalidade.
Nao se tem registros de casos significativos de “incidentes de inconstitucionalidade perante este
6rgao jurisdicional”, alerta J. J. Gomes Canotilho®!. O sistema portugués guarda significativo
siléncio quanto as competéncias relativas ao “controlo concreto”, e percebe-se mesmo uma
autolimitacdo do Tribunal na sua “jurisdi¢do de contas”. Uma justificativa encontrada para
tanto, reside nos modelos que, provavelmente, influenciaram o sistema portugués. Nao se
observa impedimento em o Tribunal de Contas, no exercicio do controlo preventivo ou
sucessivo, provoque “um incidente de inconstitucionalidade relativo a normas que ponham em
causa a sua competéncia constitucional como Tribunal de competéncia especial”. Igualmente,
nao vé “obstadculos que os juizes que julgam as responsabilidades financeiras exercam as
competéncias de controlo da inconstitucionalidade reconhecida a todos os tribunais pela
Constitui¢do da Republica”®?,

A ideia de controlo, de acordo com a doutrina mais recente, aponta no sentido de que a

questdo das contas do Estado ¢ um problema juridico, por se tratar de matéria relacionada a

60 ACORDAO 13/2019 — 28.MAI-1* S/PL — (Processo:685/2018). Recurso Ordinério: 24/2018 Relator: Mario
Mendes Serrano. [Em Linha]. [Consult. 08 dez 2023]. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/acordaos/1spl/Documents/2019/ac013-2019-1spl.pdf

6! “Na Franga, falta um esquema congruente de fiscalizagdo da constitucionalidade. Na Alemanha, o Tribunal de
Contas ainda hoje ¢ um Tribunal sem jurisdigdo. O direito comparado oferece ja algumas indicagdes quanto ao
problema em analise. Assim, por exemplo, o Tribunal Constitucional da Italia reconheceu ja a legitimidade da
Corte dei Conti para levantar questoes de constitucionalidade.”. (CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal
de Contas como instancia dinamizadora do principio republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49
(Janeiro a Junho de 2008), p. 35.

62 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instdncia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 35.
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competéncia juridica definida constitucionalmente, a produzir uma ideia de direito, em sede de
direito material. Por meio da fiscalizagdo prévia da legalidade, bem como da fiscalizacdo a
posteriori, os 6rgaos de controlo exercem tal tarefa de maneira a assegurar a transparéncia as
operagoes de receitas e despesas e de “efectivar as responsabilidades financeiras, combatendo
o esbanjamento de recursos publicos, os desfalques das receitas e a corrupgio”®:.
Além da dimensao material, o controlo comporta a ideia ou aspecto constitutivo da democracia,
observando-se que, numa democracia parlamentar, o 6rgao de fiscalizagdo externo deve manter
sua interdependéncia de poderes, de forma a propiciar a justi¢a em suas decisdes.

Quando se olha mais atentamente para as leis disciplinadoras da organizagdo dos
tribunais, bem como dos seus processos, percebe-se que suas competéncias foram se alargando
com o decorrer do tempo, nomeadamente nas areas da seguranga social, finangas locais e
regionais € no campo das associagdes € empresas que estdo sujeitas a jurisdicdo e aos poderes
de controlo financeiro do Tribunal de Contas. A teor do art.2°, n. 2, da Lei 98/97, de 26 de
agosto, Lei de Organiza¢io e Processo do Tribunal de Contas®*, estio sob jurisdicio as
associacoes publicas, as empresas publicas empresariais, empresas municipais, intermunicipais
e regionais; empresas concessionarias da gestdo de empresas publicas, de fundagdes, dentre
outras entidades ali especificadas. Nesse aspecto, Canotilho® assinala a necessidade de o
Tribunal de Contas ter estratégia eficiente e eficaz, para fins de regularidade e de apreciagdo da
boa gestao dos recursos, considerando a “inequivoca mais valia que € a de ter acesso ao conjunto
da cadeia: controlo das empresas, das fundagdes, controlo das agéncias de participagdo do
Estado, controlos dos ministérios da tutela”.

Essa crescente e continua evolugdo do controlo demonstra, igualmente, a “privatizagao
da governance, a hibridiza¢do da governance”, aponta J. J. Gomes Canotilho®, a indicar o
ajuste do controlo a um modelo de Estado denominado como “Estado-accionista” e de “Estado
Regulador”. O Estado ¢ tido como “regulador” dos setores, quando as intervengoes, tarefas e
investimentos sdo efetuados pelas empresas publicas, as quais foi concedido o “direito de

utilizacdo do dominio publico”, condicionante, em alguns casos, das actividades executadas.

6 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 33.

4 Cfr. Lei 98/97, de 26 de agosto ¢ a Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas - LEI n® 98/97, de 26
de agosto — Diario da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p. 4401-4424. [Consult. 06
jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.

65 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 34-35.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instdncia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 34-35.
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Nesse contexto, argumenta Canotilho®’, fica o Tribunal de Contas legitimando as
inconformidades nao resolvidas que “pesam sobre a boa gestdo dos recursos”, porquanto, ao
exercer sua fungdo de controlo, por ocasido da fiscalizagao, tem acesso a todo esse vasto campo
que abarca a gestdo financeira, sob os aspectos da “regularidade, economia, eficiéncia e
eficacia”, sendo que esse vasto campo poderia ser mais bem trabalhado.

J. J. Gomes Canotilho®® alerta para outro fator importante em sede de controlo, que é “o
controlo da constitucionalidade”, uma vez que o tema nao tem provocado grande investigagao
dogmatica pelas doutrinas constitucionalista e financeira. Deveria provocar, considerando caber
ao Tribunal de Contas a “guarda constitucional dos dinheiros publicos” e ser ele um tribunal
com jurisdi¢do. Uma das razdes apontadas pelo autor, para essa contencdo de competéncia por
parte do Tribunal, pode ser resultante da auséncia de “enquadramentos juridico-constitucionais
para o alicergamento do controlo de constitucionalidade” dentro do sistema portugués. Ainda
sobre as consideragdes do autor®, hd o problema da “justiciabilidade diminuida do direito
financeiro”, resultante da interpretagdo e aplicacao judicial dos principios positivados na CRP,
especificamente aplicaveis ao direito financeiro. A compreensao da normatividade juridica do
direito financeiro, fatalmente levaria a “bindagem jusiticial” da constituicdo econdémica.

Nao ha empecilho, em sede do controlo preventivo ou sucessivo, de o Tribunal suscitar
incidente de inconstitucionalidade, relativamente “a normas que ponham em causa a sua
competéncia constitucional como Tribunal de competéncia especial”, frisa Canotilho’®. De
qualquer forma, a diferenca entre controlo financeiro e controlo juridico permanece em aberto.
Ha uma normatizagdo dos principios econdmicos-financeiros, nomeadamente da rentabilidade,
eficiéncia e eficacia, o que os torna conceitos juridicos, ndo obstante permanecerem como
conceitos juridicos indeterminados. Porém, tais diferencas sao importantes, assim como o € no
campo do contencioso judicial subjectivo, em que permanece acentuada a distingao material do
controlo. E que “a medida do controlo juridico continua a ser constituida pelas normas

reguladoras da actividade, enquanto a medida aferidora da regularidade das operacdes

67 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instdncia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 34-35.

% Dentro do direito comparado, apontam-se a Franga que ndo tem um “esquema congruente de fiscalizagdo da
constitucionalidade” ¢ a Alemanha, onde ainda hoje o “Tribunal de Contas é um Tribunal sem jurisdi¢dao”. -
CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instancia dinamizadora do principio republicano.
Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 35.

6 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 36.

70 Conforme autor, igualmente ndo ha empecilho para “que os juizes que julgam as responsabilidades financeiras
exergam as competéncias de controlo de inconstitucionalidade reconhecida a todos os tribunais pela Constituicao
da Republica”. - CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instancia dinamizadora do
principio republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 35.
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»71 No caso dos

econdmico-financeiras ¢ constituida por principios econdomico-financeiros
particulares, quando violados direitos subjectivos, esses tém acesso aos tribunais, na defesa e
protecao da norma juridica protectora. Porém, ndo se pode afirmar o mesmo em relagdo a
aplicabilidade dos principios da sustentabilidade, da eficicia e eficiéncia, na defesa e protecao
de direitos subjectivos, ja que sdo usualmente consagrados na defesa do interesse publico.”?
Em matéria de conceitos abertos e indeterminados, ¢ importante anotar que a ordem
juridica deve se assentar em conceitos claros e precisos, “definidos, rigidos ou densos (em

suma, determinados)”’?

, para que a aplicagdo das normas seja imediata, ¢ que seus efeitos
juridicos sejam alcangados, de maneira a dar garantia, certeza e seguranga ao sistema juridico.
Todavia, o legislador se socorre de conceitos indeterminados, imprecisos e incertos, por ocasiao
da feitura de determinadas normas juridicas, talvez por questdes de técnica legislativa, por
impossibilidade de prever as situagdes do quotidiano, ou pela propria evolucao dos conceitos
que se inovam a cada dia.”* No ambito da hermenéutica, o que mais se percebe é o emprego,
pelo intérprete, da técnica de subsungdo do caso concreto a norma legal prevista. E que a
indeterminabilidade dos conceitos resulta em uma espécie de “delegacdo” originada do
legislador aos 6rgdos concretizadores das normas de direito. A indeterminabilidade de preceitos
¢ encontrada tanto no Direito interno, como no Direito da Unido Europeia e, a par do Direito
Constitucional, estd o Direito Administrativo que, como um dos principais ramos do Direito
publico, se revela lugar comum de conceitos indeterminados, com preponderancia
nomeadamente de conceitos abertos ¢ indeterminados, a recair sobre a Administragdao Publica,
a exemplo do cumprimento do dever geral da boa administragdo, em que deverdo ser
vislumbrados o “interesse publico”, “eficiéncia”, “economicidade”, “celeridade” e outros mais

(muitos dos quais nio estio confinados a ciéncia juridica, como a eficiéncia e economicidade).”

Veremos esse tema com mais detalhes, logo a frente.

I CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instdncia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 36.

2. CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instdncia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 36.

3 PROENCA, Carlos C. — Conceitos Indeterminados e Figuras Afins, Revista dos Tribunal de Contas, n° 6. [Em
Linha] Julho a Dezembro 2023, pp. 31-50. [Consult. 13 jan 2024]. Disponivel em
https://revista.tcontas.pt/edicoes/rtc_2023 06/rtc-2023-06.html. p.33.

7 PROENCA, Carlos C. — Conceitos Indeterminados e Figuras Afins, Revista dos Tribunal de Contas, n° 6. [Em
Linha] Julho a Dezembro 2023, pp. 31-50. [Consult. 13 jan 2024]. Disponivel em
https://revista.tcontas.pt/edicoes/rtc_2023 06/rtc-2023-06.html.p.35.

7> PROENCA, Carlos C. — Conceitos Indeterminados € Figuras Afins, Revista dos Tribunal de Contas, n° 6. [Em
Linha] Julho a Dezembro 2023, pp. 31-50. [Consult. 13 jan 2024]. Disponivel em
https://revista.tcontas.pt/edicoes/rtc_2023 06/rtc-2023-06.html. p.36-37.
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1.3. O Controlo Financeiro

A fungdo de controlo financeiro publico exercida pelo Tribunal de Contas encontra seu
referencial normativo, em primeira escala, na Constitui¢ao portuguesa, ja que sao normas €
principios constitucionais que detém a superioridade hierarquica, perante toda a ordem juridica
nacional. Nessa hierarquia, considera-se também as fontes do Direito Europeu, nomeadamente
nos dominios econdmico € monetario, por ser Portugal membro integrante da UE. Tem-se que
a integracdo europeia conduziu os Estados ao compartilhamento de suas soberanias “e a
submissdo dos ordenamentos juridicos nacionais aos principios estruturantes do Direito da
Unido Europeia (da Constituigdo europeia em sentido material)”’®. O exercicio do controlo
financeiro publico tem igualmente, como parametro, as fontes do Direito da Unido Europeia,
Direito esse que deve ser entendido como ordem juridica tipica, posto se distinguir do Direito

1”7. E que o Direito da UE detém autonomia em relacdo ao

nacional e do Direito Internaciona
Direito dos Estados, a significar que suas fontes e instancias e procedimentos de interpretagdo
e aplicagio sdo autonomas’®.

Em segundo lugar, como parametro de controlo, o TCP toma como referencial, na sua
fun¢do de controlador externo, todas as leis e regulamentos que implicam atividades financeiras
publicas, a exemplo das normas relacionadas a atividade de contratacdo publica. Em terceiro
lugar, o TCP segue como padrdes de controlo os critérios de racionalidade economica, em
particular os frequentemente citados critérios da economia, eficiéncia e eficacia””®. Tais
critérios admitem uma avaliacdo objetiva do mérito da gestao financeira publica. Todavia, esses
critérios de racionalidade podem, a depender do ordenamento juridico, manterem-se fora do
universo juridico, o que leva a ISC a emitir, no maximo, uma recomendacao. Ou seja, por nao
configurarem infragdes financeiras, traduzem tao somente atos de ma gestdo. Ja no caso de
Portugal, tais “critérios gestionarios” sao acolhidos juridicamente, nomeadamente pelo texto
constitucional, resultando em ilegalidades por parte do 6rgao que praticou a ma gestdo. E, por

derradeiro, ha de se registrar que todo o acervo normativo de softlaw, “com particular destaque

para documentos com uma forte componente €tica, como os codigos de conduta ou os planos

76 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 58.

7 JQNATAS E. M. MACHADO - Direito da Unido Europeia, Coimbra, Coimbra Editora, 2010. p. 67-68.

8 JONATAS E. M. MACHADO - Direito da Unido Europeia, Coimbra, Coimbra Editora, 2010. p. 68.

7 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2°* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p. 59.
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de prevengdo e gestdo de riscos”, se prestam igualmente como pardmetro para o controlo
externo®.

O controlo financeiro externo, exercido pela ISC portuguesa — Tribunal de Contas, ¢
instrumento essencial no equilibrio das contas publicas, vez que assegura a transparéncia da
gestdo do Estado sobre as finangas publicas, bem como viabiliza a responsabiliza¢do de quem
gere os dinheiros publicos, propicia a moralidade fiscal, e possibilita a melhoria e qualidade do
cumprimento das obrigagdes fiscais.®! Os instrumentos plurianuais, que sdo indispensaveis na
gestdao publica, permitem o controlo continuo das politicas financeiras, dos programas e do
orcamento econdmico-financeiro. A plurianualidade proporciona a andlise por parte dos
Tribunais de Contas e das Comissdes Europeias.®” Para Paulo Nogueira da Costa®?, o controlo
financeiro “consiste na atividade que visa assegurar a adequacao da gestao (publica ou privada)
dos recursos financeiros publicos as normas ético-juridica e técnicas que a enquadram”. Segue
o autor® a esclarecer que a diferenca basilar entre controlo externo e controlo interno reside em
que, no primeiro, o controlo € exercido por um organismo publico independente e externo a
entidade controlada, enquanto, no interno, o controlo ¢ efetuado pela propria entidade. A
institui¢ao independente ¢ a Institui¢do Superior de Controlo (ISC), cujo modelo ¢ adotado pela
maioria dos paises desenvolvidos. Parece uma tendéncia, atualmente, de deixar a fiscaliza¢ao
prévia para o controlo interno, deixando a cargo do controlo externo a realiza¢do de auditorias
de naturezas diversas, e a cargo da fiscalizagcdo sucessiva a avaliacdo do mérito, sob critérios
de economia, eficiéncia e eficacia.®® No caso do ordenamento portugués, essa diferenciacio
quanto ao tipo de controlo se da pelo posicionamento do 6rgao de controlo em relacdo ao ente
controlado, o que se afigura insuficiente, para fins de distingdo, ja que ndo fornece qualquer
indicagdo quanto ao objeto de fiscalizacdo de um e de outro®®.

As auditorias financeiras objetivam “determinar se a informacao financeira da entidade

a auditar ¢ apresentada de acordo com o referencial contabilistico aplicavel”, podendo incidir

80 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 59.

81 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 39.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instdncia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. ISSN 0871-3065. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 27.
8 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p.36.

8 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.37.

85 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p.37.

8 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p.35a 37.
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sobre as demonstracdes (patrimonial ou or¢amental), isoladas ou sobre o conjunto delas, cujo
trabalho a de ser desenvolvido dentro das normas que compreendem as International Standards
of Supreme Audit Institutions (ISSAI). Essas normas integram as International Standards on
Auditing (ISA) emitidas pelo International Auditing and Assurance Standards Board (IAASB).
Em face disso, os auditores externos devem seguir, suplementarmente®’, a normatizagio das
ISSAI que dispde sobre os objetivos gerais, responsabilidades e principios fundamentais da
auditoria financeira, bem como devem os auditores cumprirem os demais requisitos
estabelecidos na Norma de Auditoria Financeira do TC.%®

O controlo interno, a priori, ¢ voltado aos atos da Administracdo, ao controlo da
legalidade desses atos, nomeadamente no ambito financeiro, sendo especialmente exercido de
maneira prévia. Ja o controlo externo se faz a posteriori, de maneira a permitir que a ISC
direcione os seus recursos humanos e materiais a fiscalizacao da gestao ptblica, sob os mesmos
critérios técnicos de economia, eficiéncia e eficacia.’® Verifica-se, nessa abordagem’, o
elemento temporal que diferencia o controlo interno do controlo externo, porquanto o primeiro
se perfaz previamente e o segundo, posteriormente.”’ E que, em grande parte dos paises
desenvolvidos, as ISC tém orientado as tarefas a seu cargo dessa maneira, onde o controlo
interno exerce a fiscalizagdo prévia, por meio de auditorias financeiras, enquanto o controlo

externo’? desempenha a fiscalizacdo sucessiva, realizando auditorias diversas, nomeadamente

87 A Norma de Auditoria Financeira editada em 2022, manda observar as normas das ISSAI, de forma suplementar
e ndo poderia ser diferente, porquanto primeiramente sdo observadas as normas internas do Estado Portugués, a
dizer: a) Constituicdo da Republica Portuguesa; b) Lei de Organizacdo e Processo do TdC (LOPTC); c) Lei de
Enquadramento Orcamental; d) Carta ética do TdC; e) Codigo de conduta dos Servicos de Apoio do TdC; f)
Regulamento do TdC (RTC); g) Estatuto dos servicos de apoio do TdC; h) Regulamento de organizacdo e
funcionamento da Dire¢do-Geral do TdC e dos servigos de apoio das Secg¢des Regionais; 1) Regimes juridicos,
financeiros e de relato contabilistico aplicaveis as entidades sob a sua jurisdi¢do; j) Principios e outras normas de
auditoria adotados pelo TdC e aplicaveis a auditoria financeira.- NORMA de Auditoria Financeira do Tribunal de
Contas — Plenario Geral de 28 de outubro de 2022. [Em Linha]. (Consult. 17 jun. 2023) p. 1-94. Disponivel em:
https://www.tcontas.pt/pt-pt/NormasOrientacoes/ManuaisTC/Documents/naf _tc.pdf

8As normas internacionais em referéncia sdo geralmente reconhecidas enquanto fonte de elevados padrdes de
profissionalismo, qualidade e eficacia e estabelecem, entre outros aspetos, os objetivos e responsabilidades gerais
a observar pelos auditores, incluindo no contexto da auditoria no sector publico. - NORMA de Auditoria Financeira
do Tribunal de Contas — Plenério Geral de 28 de outubro de 2022. [Em Linha]. p.1-94. (Consul. 17 jun. 2023) p.
1-94. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-pt/NormasOrientacoes/ManuaisTC/Documents/naf tc.pdf

8 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.70.

% COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p. 37-38.

%l Cfr., no mesmo sentido, RICHARD MULGAN, Holding Power to Account: Accountability in Modern
Democracies, Houndmills, 2003, p. 83.

%2 A defini¢do de controlo externo citada articula-se com uma nogdo ampla de legalidade da agdo administrativa,
que inclui a observancia dos critérios da eficacia, eficiéncia e economia. Daqui resulta que o controlo externo &,
tanto do ponto de vista material como teleoldgico, mais amplo do que o controlo interno. Enquanto o controlo
interno se limita, tendencialmente, a um controlo de estrita legalidade e regularidade financeira, o controlo externo
incide sobre a legalidade substancial, que inclui a andlise da racionalidade econdémica da gestdo dos fundos
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“auditorias de desempenho e de avaliagdo das politicas e de programas publicos”. Assim, ¢
possivel as ISC desenvolver, com éxito, suas atividades de “avaliacdo do mérito da gestdo,
atendendo a critérios de economia, eficiéncia e eficacia”. O que se nota, em Portugal, ¢ que a
fiscalizacdo prévia continua a ter um peso expressivo na atividade do Tribunal de Contas, “a
marcar de forma acentuada a sua cultura organizacional™-. Lado outro, constata-se um enfoque
do controlo interno nas auditorias financeiras, ou seja, o Tribunal de Contas se volta para os
aspectos financeiros da gestao, deixando a cargo do controlo externo “a realizacao de auditorias
de desempenho e de avalia¢io de politicas e de programas publicos”**. Todavia, conforme se
vera mais a frente, a depender do regime juridico praticado pela Administracdo, a fiscalizacao
prévia assume um grau maior de relevancia na medida em que evita implicagdes graves para as
financas nacionais.

Outra dimensao dos controlos estd no elemento teleoldgico, onde a nogao de controlo
externo se amplia em relagdo ao controlo interno, porquanto aquele inclui, no seu exercicio, a
observancia dos critérios de eficacia, eficiéncia e economia. Uma fiscalizagdo para ser completa
deve, ndo somente se voltar para as receitas e despesas de que trata o Orgamento (controlo da
estrita legalidade e regularidade financeira), mas igualmente deve buscar verificar se os
programas sustentados por fundos publicos estdo a alcangar seus objetivos, vale dizer, avaliar
os resultados obtidos por esses programas (controlo da legalidade substancial).”> Observa-se
que os controlos se complementam como fung¢des, devendo se manter articulados e alinhados,
pois o sucesso do controle externo depende da eficdcia do controlo interno. O controlo
financeiro externo serd relevante e util, na propor¢ao da relevancia e utilidade do controlo
interno, vale dizer, na medida em que o interno colabore e beneficie a agdo do controlo
externo.”®

A INTOSAI - Internacional Organisation Of Supreme Audit Institutions °’, atualmente,

define o controlo interno como “um processo integral e dindmico, em que estdo envolvidos os

publicos. COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony
Editora, 2017. p. 38.

9COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p. 38.

% COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 38.

% COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.38 - Cfr. FRANCESC VALLES VIVES, El control externo del gasto publico: Configuracion e garantia
constitucional, Madrid, 2003, pp. 142.

% COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 70.

7 A INTOSALI é uma organizagdo auténoma, independente € apolitica, criada como instituigdo permanente, com
o intuito de promover o intercambio de ideias e experiéncias entre as ISC dos paises membros em matéria de

30



gestores e demais pessoal de um organismo, nos seus diversos niveis, tendo em vista avaliar os
riscos e contribuir para a consecucdo dos objetivos gerais desse organismo e para o
cumprimento das respectivas missdes”’. Depreende-se desta definicdo a importancia das
dimensdes de avaliagdao de riscos e de acompanhamento da gestdo, para fins de garantia do
cumprimento dos objetivos gerais do organismo, a abranger a “ética, a accountability, a
economia, a eficiéncia, a eficicia e a legalidade e regularidade da gestio™®. Para Paulo
Nogueira da Costa, essa definicdo do controlo interno assinala a complementaridade do
controlo interno e do controlo externo, todavia nao fornece os critérios aptos a distinguir, com
um minimo de clareza, um do outro.”

A INTOSAL foi inicialmente fundada por 34 paises (incluindo Portugal), em novembro
de 1953, em Havana/Cuba, sendo criada como institui¢ao permanente, autonoma, independente
e apolitica, tendo como objetivo o de fomentar o intercambio de ideias e experiéncias entre as
Institui¢des Superiores de Controlo-ISC dos paises membros, em matéria de controlo financeiro
da Administracdo. Em 2001, a INTOSALI por meio do Projeto de Carta de Independéncia das
ISC, enumerou um conjunto de pressupostos que, se implementados, garantem a independéncia
das institui¢des, a exemplo da transparéncia, accountability e o acesso irrestrito a informagdo.'?
Como bem destacado por Manuel H. de Freitas Pereira'®!, a informacio exerce um papel de
grande importancia nas actividades do Tribunal, nomeadamente no uso de ferramentas, nos
métodos e técnicas de auditoria, porquanto interfere ndo somente na organizagao interna da

institui¢ao, mas também na relacao com os sujeitos controlados.

controlo financeiro da Administragdo. COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca.
2% ed. Coimbra: Petrony Editora, 2017.p.41.

% COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.36.

9 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p.36.

100 pressupostos: @ A existéncia de normas constitucionais, legais e regulamentares adequadas, que permitam uma
atuacdo eficaz das ISC; e A existéncia de garantias de inamovibilidade e imunidade legal dos seus juizes (nos
modelos de tribunal de contas) ou auditores, no exercicio das respetivas funcdes; ® A existéncia de um mandato
suficientemente amplo em que as func¢des da ISC estejam claramente definidas; e O acesso irrestrito a informagao;
¢ O direito e a obrigacdo de prestar informag@o sobre os resultados da sua atividade, designadamente os resultados
das auditorias; e A liberdade de as ISC decidirem acerca do conteido e oportunidade dos seus relatorios de
auditoria e de os publicarem e divulgarem; e A existéncia de mecanismos eficazes de acompanhamento das
recomendagdes das ISC; e A autonomia administrativa e financeira das ISC, que devem, também, dispor de meios
humanos, materiais ¢ financeiros adequados. - COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas ¢ a Boa
Governanga. 2% ed. Coimbra: Petrony Editora, 2017. p.41-43.

191 Obs: quanto ao acesso irrestrito 4 informagdo ,cfr. PEREIRA, Manuel H. de Freitas - Sistemas de Informagio
e Controlo Externo das Financas Publicas, Revista do Tribunal de Contas, n.° 43 [Em Linha]. Janeiro a Junho
2005, p.28-31. [Consult. 29 maio 2022]. Disponivel em https://revista.tcontas.pt/edicoes/rtc_43/revista-tc-43.pdf
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Quanto ao Sistema de Controlo Interno da Administra¢do financeira do Estado (SCI),
esse foi instituido em 1998, por meio do Decreto-Lei n° 166/98, de 25 de junho!®?, que assim
definiu controlo interno, em seu art. 2°, n. 2: “O controlo interno consiste na verificagao,
acompanhamento, avaliagdo e informagao sobre a legalidade, regularidade e boa gestdo,
relativamente a actividades, programas, projectos, ou operagdes de entidades de direito publico
ou privado, com interesse no ambito da gestdo ou tutela governamental em matéria de financas
publicas, nacionais e comunitarias, bem como de outros interesses financeiros publicos nos
termos da lei”. De acordo com o referido Decreto-Lei n° 166/98, o sistema de controlo é
estruturado em trés niveis: operacional, sectorial e estratégico, todos definidos de acordo com
a “natureza e ambito de intervengdo dos servigos que o integram” (art. 4°, n. 1). Releva notar
os principios de coordenagdo, nomeadamente o principio da complementaridade dos controlos
(art. 5° n. 3), de cuja expressdo se denota a preocupagao do legislador em dispor sobre a
necessidade de os 6rgdos de controlo actuarem de maneira concertada e articulada, onde os trés
niveis devem observar os critérios e metodologias relativas aos niveis em que se situam, cujos
procedimentos pressupdem “planeamento e realizacdo das intervencdes, tendo em conta a
avaliagdo dos risco e materialidade das situacdes objecto de controlo”!%,

A articula¢do do controle interno com o Tribunal de Contas ¢ expressdo também do
normativo, onde consta que o Tribunal pode fazer-se representar junto ao Conselho
Coordenador do SCI ', O enquadramento juridico da relacdo entre o controlo externo e os
orgaos do controlo interno, decorre igualmente dos principios de coordenacao, e esta disposto
na LOPTC, segundo o qual compete ao TCP “Apreciar a legalidade, bem como a economia,
eficacia e eficiéncia, segundo critérios técnicos, da gestdo financeira das entidades referidas no
artigo 2.°, n. 1 e 2, incluindo a organizac¢do, o funcionamento ¢ a fiabilidade dos sistemas de
controlo interno”!'%. A LOPTC também dispde que “O relatorio e parecer sobre a Conta Geral

do Estado emite um juizo sobre a legalidade e a correcgao financeira das operagdes examinadas,

102 DECRETO-LEI n°® 166/98. Diario da Repiiblica, Série I-A. [Em linha]. N.° 144/1998 (25-06-1998), p. 2814-
2816. [Consult. 13 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/166-1998-478249
103 DECRETO-LEI n° 166/98. Diario da Repiiblica, Série I-A. [Em linha]. N.° 144/1998 (25-06-1998), p. 2814-
2816. [Consult. 13 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/166-1998-
478249.

104 art. 8° do DECRETO-LEI n°® 166/98. Diario da Repuiblica, Série I-A. [Em linha]. N.° 144/1998 (25-06-1998),
p- 2814-2816. [Consult. 13 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/166-
1998-478249.

105 Cft, art. 5.° n.° 1, al. ), da LOPTC - LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Didrio da Repiiblica, Série I-A. [Em
linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p. 4401-4424. [Consult. 06 jun. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.
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podendo pronunciar-se sobre a economia, a eficiéncia e a eficacia da gestdo e, bem assim, sobre
a fiabilidade dos respectivos sistemas de controlo interno™!%.

Na maior parte dos paises, a fiscalizagdo prévia ¢ efetuada pelo controlo interno, porém,
no caso de Portugal, a fiscalizagao prévia ¢ feita pela ISC. De acordo com o Decreto-Lei 166/98,
de 25 de junho, que cria o Sistema de Controlo Interno da Administragdo financeira do Estado
(SCI), a competéncia de se garantir a “legalidade, regularidade e a boa gestdo” ¢ do controlo
interno, conforme mesmo se depreende do conceito dado pelo normativo acerca de controlo
interno (art. 2°, n.1). Ocorre que a LOPTC!"7 igualmente dispde da mesma forma sobre a
competéncia do controlo externo, em seus diversos dispositivos, tal seja, fiscalizar a legalidade
e regularidade das receitas e despesas publicas, muitas vezes de maneira prévia, assim como
determina a Lei que o TC aprecie “a organizagao, o funcionamento e a fiabilidade dos sistemas
de controlo interno”!%, lembrando que cabe ao controlo externo avaliar também o controlo
interno.

Para Paulo Nogueira da Costa'®”

, ndo hd uma definigdo “clara e coerente” no sistema
nacional de controlo financeiro, ja que nao hé sentido em um e outro exercerem a mesma
atividade. Disso resulta um sistema ineficiente e de “reduzida eficacia”, com “duplicacdo de
controlos, quer quanto ao ambito quer quanto ao tipo de controlo”, a constituir dissonancia com
o principio da complementaridade'!®. Tal principio vem expresso no diploma legal que cria o
SCI entre os 6rgaos de controlo interno, mas o sistema atual de controlo financeiro ndo assegura
a complementaridade entre os dois controlos (externo e interno), existindo ai uma distingao que

ndo poderia existir. Demais, a duplicacdo de atividade produz uma “mobiliza¢do de recursos”

106 Cft, art. 41.°, n.° 2, da LOPTC. - LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Diario da Republica, Série I-A. [Em linha].
N°e  196/1997  (26-08-1997), p. 4401-4424. [Consult. 06 jun. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.

107 LEI n® 98/97, de 26 de agosto — Diario da Repiiblica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p.
4401-4424. [Consult. 06 set. 2020]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.
108 art. 5°, n. 1., f) - Competéncia material essencial: “f) Apreciar a legalidade, bem como a economia, eficicia e
eficiéncia, segundo critérios técnicos, da gestdo financeira das entidades referidas nos n.os 1 e 2 do artigo 2.°,
incluindo a organizacdo, o funcionamento e a fiabilidade dos sistemas de controlo interno;” - DECRETO-LEI n°
166/98. Diario da Repiiblica, Série I-A. [Em linha]. N.° 144/1998 (25-06-1998), p. 2814-2816. [Consult. 13 jun.
2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/166-1998-478249.

109 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 76-717.

1100 principio da complementaridade ¢ pressuposto dos 6rgdos de controlo, na forma do art. 5°, n. 3, segundo o
qual: “A complementaridade dos controlos pressupde a actuagdo dos 6rgaos de controlo no respeito pelas suas
areas de intervencgao e pelos niveis em que se situam, com concertagao entre eles quanto as fronteiras a observar e
aos critérios e metodologias a utilizar nas intervengdes.” - DECRETO-LEI n° 166/98. Diario da Republica, Série
I-A. [Em linha]. N.° 144/1998 (25-06-1998), p. 2814-2816. [Consult. 13 jun. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/166-1998-478249
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desnecessaria e antiecondmica, cujo resultado ¢ a destinacdo de “poucos recursos para que o
Tribunal de Contas faga, na realidade, um controlo sobre o mérito da gestao”.

Desta forma, sobre a diferenca do controlo externo e interno, extrai-se do sistema
portugués que a maior diferenca entre o controlo externo do controlo interno, ndo ¢
propriamente 0 momento do controlo (temporalidade), ndo ¢ o ambito ou a finalidade ou
mesmos os métodos de controlo. A bem da verdade, a diferenca reside, simplesmente, porque
o controlo interno ¢ exercido por 6rgaos que pertencem a Administragdo e o controlo externo ¢
garantido por uma entidade exterior & Administracao e independente desta. A conclusdo que se
chega ¢ que somente havera possibilidade de se delinear um sistema de controlo financeiro
coerente e eficaz, “assente na complementaridade dos controlos, quando a lei tragar claramente
as fronteiras entre o controlo interno e o controlo externo”.!!!

Vé-se, pois, que o controlo se trata de um vasto campo de andlise e estudo, considerando
que a fun¢do de controlo faz parte da presente investigacdo. Para se compreender o sistema
politico, de maneira particular, impende compreender o “mecanismo de vigilancia e controlo
do poder” existente em determinado pais, analisar suas caracteristicas, assim como seu grau de

atuagdo sobre os destinatarios do poder!'?

. Muito se fala atualmente sobre controlo, cuja
actividade vem sendo exercida em qualquer organizacao, para fins de garantia de que os actos
praticados no ambito dela sejam acertados com os objectivos que visam a atingir, bem como as
“ . . ~ A - 113 , .
regras e critérios a que a organizacdo deve obediéncia.’” Nesse contexto, ha de se interrogar
sobre a fun¢do de controlo e sobre as diferencas sobre as demais funcdes politica, legislativa,
administrativa e jurisdicional, e se pode ela ser considerada autonoma em relagdo as outras.
Nessa linha, Karl Loewenstein “autonomiza a fun¢do do controlo, atribuindo-lhe a dignidade

de fun¢io fundamental do Estado moderno”!'*. Ainda em matéria de controlo, ha autores que

distinguem a fungdo politica (lato sensu e stricto sensu), a fungdo administrativa e a fungao

"I COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 76-77.

112 KARL LOEWENSTEIN citado por TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito,
natureza e enquadramento na actividade de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, 1997. 294 f. Dissertagdo de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas. p.208-209.

BTAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.208.

114 4pud KARL LOEWENSTEIN: “interroga-se sobre as fungdes do Estado e sobre o tradicional principio da
separacdo de poderes, que prefere designar por separagio de fungdes. A este proposito, critica a classica triparti¢ao
de poderes (legislativo, executivo e judicial), propondo uma nova triparti¢do: a decisdo politica conformadora ou
fundamental (policy determination), a execu¢do da decisdo (policy execution) e o controlo politico (policy
control)”. — TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na
actividade de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacao
de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas. p.209.
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jurisdicional, no sentido de distinguir e dar autonomia a fungdo de controlo existente em cada

um desses poderes, aponta Tavares'!®

. A ideia de controlo encontra-se intimamente ligada a
nocao de responsabilidade (responsiveness) e prestacdo de contas (accountability), sendo a
penalidade ou sangdo o ponto em comum encontrado nas varias espécies juridicas do controlo,
que pode ser individualizada nas espécies “criminal, civil, disciplinar ou politica”, acrescida da
financeira.!''®

Por fim, ainda sobre este topico, resta dizer que o posicionamento do Tribunal de Contas
portugués encontra-se claro no ordenamento juridico, em sede de estabelecimento de funcdes e
competéncias, muito embora os desafios que lhe estdo reservados sejam multiplos, dada a
“modernidade demoliberal”, nas palavras de Tavares e Garcés'!”, Segundo os autores, deve o
TC dar respostas tempestivas e adequadas aos anseios dos “contribuintes eleitores”, a garantir-
lhes responsabilidade e transparéncia na gestdo dos dinheiros publicos, € o que ¢ muito
importante, “o bom funcionamento do mercado concorrencial ao nivel da contratagdo publica”

e uma correta prestacdo de contas quanto a legalidade das despesas publicas e julgamento das

contas.

1.4. Fiscaliza¢do prévia dos atos e contratos publicos

Feitas as consideracdes globais sobre o Tribunal de Contas, em seus diversos aspectos,
cumpre referenciar a fiscalizagdo prévia ou preventiva ou a priori, importante instituto do
Direito financeiro, tradicionalmente designado por essas trés expressdes, para, na sequéncia,
incluir algumas notas sobre o conceito e a natureza do visto, acto principal da fiscalizagao
prévia. Observa-se que, no presente trabalho, nossas consideragdes serdo acerca da fiscalizacao

. ~ . . . 118 :
prévia, sendo essa a expressao a mais adotada daqui em diante.” '® Todavia, encontramos autores

a denomina-la de fiscalizagdo preventiva.

5 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.210-211.

116 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.211.

7 TAVARES, José F.F.; GARCES, Ana Paula Gil — O Tribunal de Contas na ordem juridica portuguesa. Revista
de Direito Administrativo. Lisboa. N° 2 (especial) (Julho 2021), p.18.

118 Tavares elucida que fiscalizagdo prévia ou fiscalizagdo a priori sdo consideradas sindnimas, sendo que a
expressao fiscalizagdo preventiva diz mais acerca do escopo ou razdo de ser da fiscalizacdo prévia. TAVARES,
José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade de
administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.73.
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O controlo exercido pelas ISC pode se dar por diversos tipos, a depender das respetivas
competéncias legais. No caso portugués, ainda sob a dimensdo teleoldgica''®, uma diferenca
reside no fato de que o controlo interno “incide, fundamentalmente, sobre atos e contratos
administrativos individualmente considerados”, enquanto o controlo externo “incide sobre toda
a atividade financeira publica ou sobre determinados setores ou programas”. Sob essa Otica, a
posicdo do controle externo (macrocontrolo) encontra-se em nivel mais elevado, acima do
controle interno (microcontrolo).'?® Uma importante diferenciagdo a ser feita entre os tipos de
controlos reside em que o controlo interno centra seus procedimentos no controlo prévio da
legalidade dos atos da Administracdo que tenham repercussdes financeiras, enquanto o controlo
externo centra sua atividade a posteriori na fiscalizacdo da gestdo publica, com adogdo de
metodologias e dos critérios da economia, eficiéncia e eficacia, devendo cada qual atuar em seu
nivel de controlo, respeitando as fronteiras normativas impostas, bem como respeitando o
principio de complementaridade.'?!

Mas antes de falarmos sobre a fiscalizagdo prévia propriamente dita, ou controlo a
priori, impende tragar, em breves linhas, sobre a composicao do Tribunal e, em seguida, sobre
os controlos concomitante e sucessivo ou a posteriori, conforme previsto na LOPTC!?2. Nos
termos da atual LOPTC, o TC ¢ composto, na sua sede, pelo Presidente e 16 juizes (art. 14°, n.
1, alinea b)), por trés sec¢des especializadas (1%, 2* e 3* Sec¢do, conforme art. 15° n. 1., alineas
a, b, e ¢ ), sendo que a 1* Seccdo esta encarregada da fiscalizagdo prévia (ndo obstante possa
exercer a fiscalizagao concomitante); a 2* Sec¢ao esta encarregada da fiscalizacao concomitante
e sucessiva de verificagdo, controlo e auditoria; e a 3* Seccdo esta incumbida do julgamento
dos processos de efectivacao de responsabilidades e multa. O controlo financeiro concomitante
pode se dar em diversas situagdes, podendo ser exercido durante a execug¢dao de atos ou
contratos, que nao devam ser remetidos para a fiscalizagdo prévia (art. 49°, n. 1, alinea a), ou

por meio de auditorias da 2* Seccdo a actividade financeira exercida antes do encerramento da

119 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 38-39.

120 Insistimos que esta distingdo ¢ meramente tendencial, uma vez que nalguns (poucos) casos, como em Portugal,
¢ o 6rgdo de controlo externo que exerce a fiscalizag@o prévia, o que determina que tenham que ser analisados,
individualmente, atos e contratos administrativos. Para além disso, nalguns paises, como Portugal, os 6rgios de
controlo interno também exercem controlo a posteriori, através da realizagdo de auditorias, pelo que o controlo
exercido vai para além da mera analise individualizada de atos ou contratos administrativos. COSTA, Paulo
Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2% ed. Coimbra: Petrony Editora, 2017. p. 39.

121 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 38-39.

122 LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Didrio da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p.
4401-4424. [Consult 06 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.
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respectiva geréncia (art. 49°, n. 1. alinea b)'%*. J4 a fiscalizagdo sucessiva em geral, ou controlo
sucessivo, ¢ o procedimento previsto no art. 50° da LOPTC, onde o Tribunal de Contas “verifica
as contas das entidades previstas no artigo 2.°, avalia os respectivos sistemas de controlo
interno, aprecia a legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da sua gestdo financeira e assegura
a fiscalizagdo da comparticipacdao nacional nos recursos proprios comunitrios e da aplicacao
dos recursos financeiros oriundos da Unido Europeia”!?*. Assim, cumpre ao TC, no exercicio
do controlo a posteriori, controlar a legalidade e o mérito, cujas consequéncias juridicas sdo a
responsabiliza¢do financeira ou criminal, ou politica ou social.'?®

Quanto aos efeitos dos controlos efetuados, regra geral, as auditorias culminam em
“conclusdes”, de carater informativo, ou em “recomendagdes” de medidas a serem adotadas
pela entidade auditada, com o objetivo de propor melhorias na gestdo, no sentido de evitar
futuras ilegalidades, por exemplo. As recomendagdes igualmente podem ser dirigidas aos
orgaos de tutela ou superintendéncia, a Assembleia da Republica ou ao Governo, de maneira a
suprir deficiéncias da gestdo financeira, da organizacgo e funcionamento dos servicos.'?® Por
meio das auditorias, as ISC detectam os ilicitos financeiros ou criminais, cujos relatorios podem
ser destinados ao julgamento dos responsaveis (no caso da ISC possuir natureza jurisdicional,
como no caso do Tribunal de Contas portugués), ou serem encaminhados a jurisdi¢dao
competente (no caso da ISC ndo possuir essa mesma natureza). Quando se tratar de ilicitos
criminais, as ISC nao tém competéncia de julgar, devendo o respectivo relatorio seguir a
jurisdicdo competente. Portanto, as auditorias sdo relevantes no exercicio dos controlos
concomitantes e sucessivos. Quanto as auditorias, essas se traduzem na fiscalizag@o prévia de
atos e contratos relacionados a matéria financeira, cujo objetivo primordial estd em “impedir
que um contrato ilegal produza efeitos financeiros”, e que resulta no visto do TCP!?’. Mas essa
matéria merecera nossas consideragdes especiais, € serdo analisadas em apartado, pela sua

importancia na compreensao do nosso tema.

123 Cfr. art. 49°, n. 1, a) e b) da LOPTC - LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Didrio da Reptiblica, Série I-A. [Em
linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p. 4401-4424. [Consult. 06 jun. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.

124 Crf. art. 50° da LOPTC - LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Diario da Reptiblica, Série I-A. [Em linha]. N°
196/1997  (26-08-1997), p.  4401-4424. [Consult. 06  jun.  2023].  Disponivel  em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.

125 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 39 - Cfr. FRANCESC VALLES VIVES, El control externo del gasto piiblico: Configuracién e garantia
constitucional, Madrid, 2003, p.57.

126 Cfr. art. 54°, n. 3, alinea i) da LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Didrio da Republica, Série I-A. [Em linha]. N°
196/1997.  (26-08-1997), p.  4401-4424.  [Consult. 06  jun.  2023].  Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.

127 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 39.
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Foi essencialmente a Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de Contas — LOPTC!?
que, de maneira muito clara, estruturou o quadro de competéncias institucionais do TCP,
definidas no plano constitucional, “com objetivo ultimo de concretizar um sistema de controlo

”129 correspondente a exigéncia de um controlo dos dinheiros e valores puiblicos, de

externo
forma a assegurar e garantir a legalidade, regularidade e a boa gestdo ou governanga das
despesas publicas. E na LOPT que encontramos a previsio de fiscalizagio prévia do TC, tanto
no ambito subjetivo’®’, em que estdo dispostas as entidades submetidas aos poderes da
fiscalizagdo, como no ambito objetivo'®!, em que estd delimitado o conjunto de realidades
efetivamente sujeitas a fiscalizagdo, a exemplo dos contratos de obras publicas e de aquisi¢ao
de bens e servigos. Deste modo, encontra-se incluido no artigo 46°, n.1., da LOPT, o elenco
taxativo de instrumentos (atos e contratos) que determinam o ambito objetivo da fiscalizagao
prévia, cabendo aos interessados sujeitarem tais instrumentos a fiscalizagao (6nus que compete
as entidades enquadradas no ambito subjetivo). Ha de haver, por parte do intérprete ou
hermeneuta, ainda que indiretamente, um exercicio integrado e concomitante dessa estrutura
bipartida (subjetivo e objetivo), para que nao fique excluida do procedimento, alguma entidade
que deveria se sujeitar a fiscalizagdo prévia, conforme adverte Filipe de Vasconcelos
Fernandes'?2.

Ainda sobre nosso tema, extrai-se dos artigos 5.° ¢ 6.° da Lei de Organizagao e Processo
do Tribunal de Contas — LOPTC!*® a competéncia material essencial e complementar,
respectivamente, do Tribunal de Contas, que abarca as fung¢des de controlo, fiscalizacao e
jurisdicdo. Dentre as competéncias, insta ressaltar a alinea c) do artigo 5.°, segundo o qual

cumpre ao TCP a fiscalizacdo prévia da legalidade, verificando o cabimento orgamental dos

128 LEI n® 98/97, de 26 de agosto — Diario da Repiblica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p.
4401-4424. [Consult. 06 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.
129 FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — O ambito subjetivo do regime de fiscalizagdo prévia do Tribunal de
Contas — Enquadramento e pressupostos interpretativo-aplicativos. Revista Eletrénica do Tribunal de Contas
[Em Linha]. N° 2. (ul a dez 2021), p. 75-98. [Consult. 29 maio 2022] Disponivel em:
https://revista.tcontas.pt/edicoes/retc_ 2021 02/retc-2021-02__ estudo-03.pdf. pp.78-79.

130 Cfr. Art. 5° n. 1, alinea “c” da LOPT - LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Diario da Reptiblica, Série I-A. [Em
linha]. N° 196/1997. (26-08-1997), p. 4401-4424. [Consult. 06 jun. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.

Bl Cft. art. 46° da LOPT - LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Diario da Republica, Série I-A. [Em linha]. N°
196/1997.  (26-08-1997), p.  4401-4424. [Consult. 06  jun.  2023].  Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.

132 FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — O ambito subjetivo do regime de fiscalizagdo prévia do Tribunal de
Contas — Enquadramento e pressupostos interpretativo-aplicativos. Revista Eletrénica do Tribunal de Contas
[Em Linha]. N° 2. (ul. a dez. 2021), p. 75-98. [Consult. 29 maio 2022]. Disponivel em
https://revista.tcontas.pt/edicoes/retc_ 2021 02/retc-2021-02_ estudo-03.pdf. p.81.

133 LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Didrio da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p.
4401-4424. [Consult. 06 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.
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actos e contratos de qualquer natureza, que gerem despesas ou encargos, bem como gerem
responsabilidades, quer seja de forma directa ou indirecta, para as entidades sujeitas a jurisdicao
e aos poderes de controlo financeiro do TCP. A titulo de curiosidade, registramos que nem
sempre o Tribunal foi considerado 6rgdo de natureza judicial, nomeadamente em matéria de
visto, pois havia forte corrente doutrinaria que ndo admitia sua fungio jurisdicional'*,

As entidades que estdo sujeitas ao controlo subjetivo financeiro do TCP sdo todas as
entidades que geram ou utilizam dinheiros publicos, € ndo somente o Estado e seus servigos e
as Regioes Autdnomas e seus servigos. Sao as autarquias locais, suas associagdes ou federacoes
e seus servigos, bem como as areas metropolitanas; os institutos publicos; as instituicdes de
seguranga social; as associagdes publicas, associagdes de entidades publicas ou associacdes de
entidades publicas e privadas que sejam financiadas maioritariamente por entidades publicas
ou sujeitas ao seu controlo de gestao; as empresas publicas; as sociedades, de toda espécie, que
se encontram constituidas pelo Estado, nos termos da lei comercial, ou constituidas por
entidades publicas ou por associagdes; ou sociedades constituidas em que se associem capitais
publicos e privados, nacionais ou estrangeiros; as concessionarias da gestdo de empresas
publicas ou gestoras de servigos publicos; as empresas concessionarias de obras publicas; as
fundacdes de direito privado que recebam anualmente, com carater de regularidade, fundos
provenientes do Orgamento do Estado ou das autarquias locais, no tocante a utilizacao desses
fundos; as entidades de qualquer natureza que tenham participagao de capitais publicos ou
sejam beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores publicos, na medida
necessaria a fiscalizagdo da legalidade, regularidade e correcdo econdmica e financeira da
aplicagdo dos mesmos dinheiros e valores publicos. E o que se extrai, litteris, do artigo 2.° da
LOPTC.!

No que diz respeito a competéncia de fiscalizagdo prévia'*® da legalidade e o cabimento
or¢amental dos actos e contratos, inserida na fun¢do do controlo prévio do TC portugués, ¢ de
se observar, que o exercicio dessa fun¢do se da em poucos paises da Unido Europeia, sendo
exercido anteriormente & realizagdo das operagdes financeiras e administrativas. E de se lembrar
que a definicao da esfera da fiscalizagao prévia se assenta em elementos objetivos, que sao os

actos e contratos, e subjectivos, que compreendem as entidades consagradas no art. 2° da

134 MAGALHAES, Lidio De — A fiscalizagio prévia do Tribunal de Contas — Algumas questdes. Revista do
Tribunal de Contas. Lisboa. N° 19-20, Tomo 1 (Jul-Dez 1993), p. 259-271.

135 Cfr. Art. 2.° da LEI n® 98/97, de 26 de agosto — Didrio da Repitiblica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-
08-1997), [Consult 12 Dez. 2020]. Disponivel em: https://data.dre.pt/eli/lei/98/1997/p/cons/20200724/pt/html

136 Crf. alinea ¢) don.° 1 do art. 5.° da LOPTC.
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LOPTC.'*” Como observa Paulo Nogueira da Costa'*3, o controlo prévio “estd associado aos
modelos jurisdicionais de controlo financeiro externo”, e considerando o elemento temporal do
controlo, que ¢ prévio, tem-se que ele contribui para evitar danos causados ao erario.

Uma observacgao feita em relagao ao TCP, consiste no fato de que o controlo prévio se
da em relagdo aos pagamentos originados das operacdes financeiras e administrativas realizadas
e ndo previamente a realizacdo das operagdes em si. Uma forte razdo estd na impossibilidade
de se controlar previamente todas as operacdes que culminam em realizagao de despesa publica,
em face do capital humano que isso requer.'** Tem-se, entdo, que a fiscaliza¢do prévia é tida
como controlo de legalidade, realizada sobre atos e contratos geradores de despesa ou
representativos de quaisquer encargos ou responsabilidades contraidas pelas entidades sujeitas
a esse controlo, sendo que o procedimento se materializa por meio da declaracdo de
conformidade ou da decisdo de visto que podera ser concedido ou recusado.'*°

Fiscalizacao prévia €, pois, uma fun¢do exercida pelo Tribunal de Contas, que se
distingue das duas outras, tais sejam, fiscalizagdo concomitante e fiscalizagao sucessiva, sendo
que a distin¢do se faz pelo momento do exercicio do poder fiscalizatorio em sede de controlo
financeiro. Temos em José F. F. Tavares'*' que a “fiscalizacio prévia «a priori» é exercida em
momento posterior a pratica do acto/celebracdo do contrato sobre que legalmente incide;
antecede, porém, em regra, o inicio da produ¢do dos efeitos respectivos, maxime, dos efeitos
financeiros”. Noutras palavras, a fiscalizacdo prévia recai especificamente sobre os actos
praticados ou contratos publicos firmados pela Administragdo, nos termos previstos em lei.!*?

A matéria pertinente a fiscalizagdo prévia se revela intimamente associada a ideia de
responsabilidade, nomeadamente responsabilidade financeira, porquanto, o facto de um acto ou

contrato ser visado pelo Tribunal de Contas, ndo significa que a responsabilidade financeira de

137 FIGUEIREDO, Jodo — Contributos para a determinag¢io do &mbito da fiscaliza¢do prévia do Tribunal de Contas.
Revista do Tribunal de Contas. Lisboa: N° 51 (Jan-Jun 2009), p. 71-72.

138 A competéncia ¢ dada apenas nas ISC da Itlia e Portugal. Na Italia, a competéncia é constitucional, inclusive.
Ja em relacdo aos paises da CPLP, a excecdo é o Brasil que ndo exerce o controlo prévio desde 1967. COSTA,
Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2% ed. Coimbra: Petrony Editora, 2017. p. 55-
56.

139 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 55.

140 COSTA, Paulo Nogueira da — As recomendagdes nos processos de fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.
Revista de Direito Administrativo. Lisboa. N° 2 (especial) (Julho 2021), p. 64.

41 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacao de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.73-74.

142 DECRETO-LEI n° 146-C/80. Diario da Reptblica, Série I [Em linha]. N° 118/1980 (22-05-1980), [Consult.
04 marco 2023]. Disponivel em https://dre.tretas.org/dre/389/decreto-lei-146-C-80-de-22-de-maio.
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seus autores estd excluida.!*® A fiscalizagdo prévia é uma opgio politico-legislativa e
praticamente todos os sistemas no mundo sdo concordantes de que o controlo prévio ¢
necessario. A divergéncia existente, entre os paises, estd no agente fiscalizador, no 6rgao, no
ambito da fiscaliza¢do, no regime adotado e na natureza. Ha sistemas, pelo mundo, que
conferem a fiscalizag@o prévia aos tribunais de contas ou outros 6rgaos da espécie, sem prejuizo
da manuteng¢io do procedimento de controlo interno a ser feito pela propria Administragio.'**
Lado outro, hé sistemas que praticam o controlo interno ou auto-controlo, conferindo o controlo
a um 6rgdo ou servigo da propria Administragdo Publica!*. Portugal se insere no primeiro
modelo, ndo obstante esse modelo ostentar algumas variaveis noutros paises'*.

Nos paises em que a Administracdo Publica se encontra bem estruturada, a fiscalizagdo
prévia pode se dar no ambito da Administragao Publica, por meio do controlo interno, deixando
a cargo do Tribunal de Contas ou 6rgao congénere a fiscalizacao a posteriori. Porém, quando
isso ndo ocotre, a fiscalizagdo prévia exerce um papel pedagogico, mas desde que seja atividade
pertencente a um 6rgao dotado de independéncia “real e incontestavel” e que detenha “o poder
de obrigar os organismos adquirentes a corrigir erros”. Essa foi a recomendagdo constante do
Livro Verde, langado em 1996, pela Comissao dos Estados-Membros, ocasido em que se
promoveram andlises e amplo debate no Ambito dos contratos ptblicos.'*’

Desde o advento do Livro Verde, os Estados-Membros foram convidados a langar um
projecto-piloto para viabilizar o sistema de fiscalizacdo no ambito dos contratos publicos. Para
tanto, os Estados-Membros deveriam encarar “a possibilidade de criacao ou designagao de uma

autoridade independente”, de maneira que certos organismos pudessem desempenhar tal tarefa,

3 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.76.

144 Neste sistema se incluem, para além de Portugal, v.g. Bélgica, Luxemburgo, Grécia, Roménia, Cabo Verde € a
Italia. TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na
actividade de administracio. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertagdo
de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas. p.78.

145 Neste sistema se inserem v.g. Reino Unido, Espanha, Franga, Paises Baixos, Suécia, Noruega, Finlandia,
Alemanha, Estados Unidos da América e Canadd. TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas:
conceito, natureza e enquadramento na actividade de administracido. Lisboa: Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertagdo de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas. p.78.

146 Em “Portugal e Cabo Verde, a fiscalizagdo prévia incide sobre os actos e contratos geradores de despesas
publicas”; ja em “Guiné-Bissau, a fiscalizag@o prévia também incide sobre actos e contratos geradores de receitas”.
Ha outras variantes, a exemplo de Luxemburgo, em que o controlo incide sobre a execugdo financeira. TAVARES,
José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade de
administracio. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.78.

147 COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS, Livro Verde - Os contratos publicos na Unido Europeia:
Pistas de reflexdo para o futuro, Bruxelas, 27 .11 .96, COM (96) 583 final, p. 17 e 18. [Consult. 05 mar. 2023].
Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:51996DC0583 & from=EN
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a exemplo da Suécia que confiou o controlo das entidades adjudicantes a uma entidade
independente. Conforme exposto na Carta, e com o objetivo de estender a experiéncia da Suécia
aos demais Estados-Membros, a transferéncia do encargo, segundo a Comissao, a uma entidade
independente reduziria o “encargo potencial para os Orgdos jurisdicionais nacionais € as
institui¢des comunitarias”. 48

A necessidade da fiscalizagdo prévia foi abordada ja no I Congresso da INTOSAI —
Internacional Organisation Of Supreme Audit Institutions, no ano de 1953, que ocorreu em
Havana, Cuba. Naquela ocasido, foi enfatizada a imperatividade de o procedimento ser exercido
sobre as receitas e despesas das entidades publicas, por meio de agentes independentes, a ser
complementado por controlo a posteriori. Igualmente, em 1956, no I Congresso em Bruxelas,
a questdo foi novamente abordada, onde foi considerado ser “indispensavel” a fiscalizagdo
prévia ou preventiva, para fins de garantir o cumprimento do or¢amento, sendo o momento

mais “eficaz” o da “aprovacdo das despesas” e ndo 0 “momento anterior ao pagamento”.'*

Vale mencionar a Declaragio de Lima sobre Diretrizes para Preceitos de Auditoria',
aprovada em 1977, no IX Congresso da Organizacgado Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI), ocorrido em Lima (Peru). O documento trata, em sintese, sobre os
principios fundamentais que regem a INTOSAL sobre as diretrizes para preceitos de Auditoria.
Em seu artigo 2°, o documento prevé o “controle prévio e auditoria”, determinando que o
momento do controle prévio, entendido como “tipo de revisao de atividades administrativas ou
financeiras” seria aquele momento antes da ocorréncia do fato e que a auditoria seria o
procedimento a se realizar apos o acontecimento do fato. Uma das vantagens apontadas no art.
2° a respeito do controle prévio feito por uma Entidade Fiscalizadora Superior reside no poder
que tem de impedir prejuizos antes de sua ocorréncia, “mas tem a desvantagem de gerar um
volume excessivo de trabalho e confundir as responsabilidades previstas no direito publico”.
Para a Comissao, cada pais deve considerar “o uso regular e eficiente de recursos publicos” e

optar, mediante seus requisitos, se a Entidade Fiscalizadora deve ou ndo realizar o controle

prévio. Portugal, como se vé, optou em realizar.

148 COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS, Livro Verde - Os contratos piiblicos na Unido Europeia:
Pistas de reflexdo para o futuro, Bruxelas, 27 .11 .96, COM (96) 583 final, p. 17 e 18. [Consult. 05 mar. 2023].
Disponivel em https://eur-lex.europa.euw/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:51996DC0583 & from=EN

14 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.85.

150 DECLARACAO de Lima sobre Diretrizes para Preceitos de Auditoria. IX Congresso da Organizagdo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), Lima, 1977. [Consult. 06 mar. 2023].
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/declaracao-de-lima.htm
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Para José F.F. Tavares'>!, “a existéncia da fiscalizagio prévia é absolutamente
indispensavel, seja qual for o 6rgao que a exer¢a”. Quando exercida pelos tribunais de conta
(ou o6rgaos congéneres), a fiscalizagdo prévia terd maior eficacia quando correlacionada com a
fiscalizacdo sucessiva, essa entendida como “o nucleo essencial do controlo”. Entretanto, a
ideia subjacente de “preven¢do financeira” ndo pode ser negligenciada, especialmente
considerando os actos que envolvem somatdrios financeiros elevados, como no caso de alguns
contratos, de privatizagdes, e de outras obrigacdes relacionadas a divida publica.

Por derradeiro, ¢ de se anotar que a criagdo do Tribunal se deu em 1849, como primeira
sinalizacdo mais clara de “distin¢do das fun¢des de administra¢do e de controlo”, mas somente
em 1881 ¢ que a fiscalizagdo prévia veio a ser conferida, como um poder/fun¢ao, ao Tribunal
de Contas. Isso se deu por meio do Decreto de 31 de agosto que aprovou o Regulamento Geral
da Contabilidade Publica, em complementagao ao disposto na Lei de 25 de junho que aprovou
o Plano de Reforma da Contabilidade Ptblica. Todavia, como sublinha José F.F. Tavares'>?, tal
poder ndo havia sido atribuido aos 6rgaos precedentes, nomeadamente a Casa dos Contos.
Analisando a origem da institui¢ao da fiscalizagdo prévia, naquele ano de 1881, o autor sugere
que foi a experiéncia belga que influenciou Portugal, porquanto o modelo portugués adotado €

idéntico ao modelo belga entdo vigente.

1.4.1. O Visto

Voltando ao cerne da questao, porquanto sem muito tempo para aprofundar nesse estudo
sobre a origem da fiscalizagdo prévia, partiremos, pois, para definir, em breves linhas, a
importancia do visto do Tribunal de Contas na atuacao administrativa e financeira. Como se
vera, o visto ¢ o resultado da decisdo ou deliberagdo em sede de fiscalizagdo prévia, podendo
ser concedido ou recusado, a depender da respectiva anélise do acto ou contrato administrativo.
O visto nao ¢ simplesmente visto.

Jos¢ F.F. Tavares define o visto como “um acto juridico unilateral de um 6érgao publico,
no exercicio de poderes de autoridade (ou da funcdo) de controlo da validade e/ou do mérito de

actos e contratos de administracdo financeira (incluindo actos de execug¢do), tendo como

BT TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.87.

132 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.88-89 ¢ 91.
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finalidade essencial a prevencdo na obtencdo de receitas e na realizacdo de despesas em
desconformidade com a ordem juridica”!3. Particularizando o conceito, o autor assim define o
visto do Tribunal de Contas: “acto juridico unilateral no exercicio de poderes de autoridade (ou
da fung¢do) de controlo prévio da validade de actos e contratos de administragdo, tendo como
finalidade essencial a prevencao na realiza¢ao de despesas publicas em desconformidade com
a ordem juridica”!>*,

Nesse contexto, o visto do Tribunal de Contas ¢ definido como um acto juridico
emanado unilateralmente de uma autoridade que detém a competéncia ou prerrogativa de
permitir ou ndo a producdo dos efeitos dos actos e contratos submetidos a sua andlise ou
controlo prévio, “consoante 0s mesmos se encontrem, respectivamente, em conformidade ou
em desconformidade com a ordem juridica”!'*>. O visto tem como escopo essencial “prevenir a
realiza¢do de despesas publicas sem suporte na ordem juridica”'*® Nesse sentido, conceder ou
recusar o visto significa que o acto ou contrato pode ser ou ndo executado, lembrando que a
recusa é sempre expressa. E segue o autor'’ dizendo acerca dos dois pontos de fundamental
importancia em matéria de visto do Tribunal de Contas. O primeiro se refere ao carater
jurisdicional do visto, considerado de natureza juridica (ndo se trata de natureza administrativa).
O segundo ponto, ndo menos importante, se refere ao visto como requisito de validade dos actos
e contratos. E que, se ndo concedido o visto, o acto ¢ ilegal, porquanto ¢ o visto o elemento
final que autoriza o acto realizar os seus efeitos. Sob esse aspecto, a recusa do visto torna o acto
ineficaz.

Anténio de Sousa Franco, citado por Tavares'*®, igualmente sustenta o caracter
jurisdicional dos actos de concessdo ou recusa de visto, haja vista que a recusa impossibilita a

producdo dos efeitos do acto recusado, e a falta do visto serd considerada vicio de forma.

133 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.149.

154 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.150.

155 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.151.

156 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacao de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.151.

ST TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacao de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.178-179.

58 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.180-181.
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Demais, o visto ¢ “sempre condicao de produgdo de efeitos” e atribui¢do de eficacia, em funcao
de o juizo (de legalidade) ser “formalmente jurisdicional”. Vérios sdo os doutrinadores'> a
sustentar o visto como requisito de eficicia do acto administrativo'®, ocorréncia necesséria
para viabilizar a producao dos efeitos juridicos. A posicao adotada por José F.F. Tavares, € no
sentido de a natureza do visto ser juridica (e ndo administrativa), sendo certo que “atende ao
ordenamento juridico-constitucional, administrativo e financeiro, a sua origem e evolugdo
historica até a actualidade e ainda a elementos ‘externos colhidos no Direito Comparado™.

O requisito de eficacia diz respeito ao regime juridico e o carater administrativo ou
jurisdicional diz respeito a natureza propriamente dita. E que se cuidam de duas realidades
distintas, mas que se complementam.'®' Diogo Freitas do Amaral'®? elucida sobre isso, ao
afirmar que “E o regime que resulta da natureza, e ndo o inverso”. Nesse contexto, de acordo
com Tavares, a natureza juridica do visto tem sua razao de ser, em primeiro lugar, por ser uma
decisdo (“estatuicdo, resolugdo ou determinacdo”) que contém um “comando juridicamente
vinculante”, vale dizer, ndo ¢ um simples parecer ou recomendag¢do que pode ou ndo ser acatado
por ndo ser condicionante da juridicidade do acto de concessdao ou recusa. Outro argumento
favoravel a natureza juridica do visto se refere ao fato de o Tribunal de Contas ser um tribunal
(critério organico), a dizer, o visto ¢ uma decisd@o de um tribunal e dessa decisdo cabe recurso.
Mas vai além disso: o visto é “um acto de controlo ou de fiscalizagao” (cfr art® 216°, n° 1, da
CRP; en® 1 doart® 1 °da Lei n° 86/89; no mesmo sentido, PLBTC, art°® 1 °). Pode-se extrair dos
preceitos constitucional e legal, que regem as competéncias do TCP e, portanto, regem o regime
juridico actual desse 6rgdo, que o visto €, sem dividas, um acto de controlo e fiscalizagdo, cuja
funcdo ou finalidade ¢ o de “assegurar e garantir a realizacdo de despesas publicas, derivadas

de certos actos e contratos, em conformidade com a ordem juridica”!®?.

159 TAVARES apud: Aguedo de Oliveira, Trindade Pereira, Marcello Caetano, F. Alves Correa, Diogo Freitas do
Amaral etc. - TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na
actividade de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacao
de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas. p.183-181.

160 O autor distingue natureza juridica do regime juridico. TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas:
conceito, natureza e enquadramento na actividade de administracido. Lisboa: Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertagdo de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas. p.202.

161 A natureza e o regime sdo realidades que ndo podem estar associadas, mas antes que sdo diferentes,
complementares e até, como ja sublinhamos, interactivas. TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas:
conceito, natureza e enquadramento na actividade de administracdo. Lisboa: Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas. p.203.

162 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo. Vol 1. 4.* ed. Coimbra: Almedina, 2018.
p-584.

163 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.203-207.
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O visto tem carater preventivo (ndo repressivo), a exercer tutela preventiva na aplicacao
dos dinheiros publicos. Traduzida no visto, a fiscalizagdo prévia incide sobre os actos e
contratos, individualmente considerados, sendo certo que ndo incide sobre a atividade
propriamente dita da entidade. Conforme regime juridico estabelecido pelo legislador, na forma

da entdo vigente Lei n® 86/89'%4

, 0 visto incide sobre actos e contratos de 6rgaos pertencentes a
Administragdo Publica, bem como por 6rgdos nao inseridos nela (em sentido orgénico), mas
sujeitos a jurisdi¢cdo do Tribunal de Contas (ver art. 1°, al “c” do art.8°, art. 13°).19 O visto, em
sua estrutura intrinseca, tem a natureza de acto jurisdicional, a integrar-se como acto de controlo
externo. Como “elemento extrinseco”, e independentemente do regime juridico a qual
pertencer, o visto ¢ uma conditio iuris ou condigdo de eficacia dos actos e contratos submetidos
a fiscalizagio prévia.'®® Note-se que “os requisitos de eficicia sdo extrinsecos, externos ao acto,
a0 passo que o0s requisitos de validade tém uma natureza intrinseca”®’. Regra geral, um acto
ou contrato sujeito a fiscalizagdo prévia ndo tem eficacia enquanto ndo for visado ou se tiver o
visto recusado. Caso seja o visto recusado, significa que o acto ou contrato € ineficaz, porquanto
nao preencheu os requisitos de eficacia exigidos por lei.

Sobre a natureza do visto, importante citar Tavares'®® que assim resume:
“O visto ¢ uma decis@o materialmente jurisdicional de um tribunal (o Tribunal de Contas),
constituindo um acto de controlo juridico externo, prévio e preventivo sobre actos e contratos
de administragdo, relativamente aos quais ¢ um conditio iuris - requisito de eficacia (ou, em
certos casos, de manutencao da eficacia).” E a conclusdo a que se chega ¢ no sentido de ser o
controlo um “principio fundamental do Estado de Direito”, sendo o visto o acto de controlo da
competéncia de um 6rgio de controlo — O Tribunal de Contas”.'®® No regime vigente, como
acto de controlo, o visto ¢ um acto juridico de certos actos e contratos, encontrando-se

disciplinado na Sec¢do II — Fiscalizacdo prévia, art. 44° e seguintes, da Lei n® 98/97, como

164 A Lein® 86/89, de 8 de setembro, encontra-se revogada pela LOPTC, Lei n° 98/97, de 26 de agosto.

165 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.219-220.

166 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.223.

167 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacao de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p..237-238.

168 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracfo. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacao de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.243-244.

19 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p.212-213, 216.
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resultado da fiscalizagdo prévia. Como controlo juridico, seu contetido abrange a legalidade dos
actos e contratos, mas, doutrinariamente, pode-se afirmar que vai além de sua identificagdo com
o principio da legalidade. Como nao se pode identificar o Direito com a lei, mais adequado sera
se referir ao principio da juridicidade.!”®

Por derradeiro, impende registrar que o sistema de fiscaliza¢do prévia, a cargo do TCP,

1171

nasceu no seguimento da Lei de 25 de junho de 1881'"", no qual constou os principios

fundamentais da organizacao da Administracdao financeira de Portugal, lembra-nos Lidio de

172 Naquela época, o visto podia ser recusado, a significar que a despesa niio estava

Magalhaes
autorizada ou era excessiva ou, ainda, estava erroneamente referida no orgamento (art.198°).
Curioso saber que, enquanto prevaleceu o sistema tratado na hoje revogada Lei n® 86/89!7°,
havia forte corrente doutrinaria que entendia o TC com fungdo jurisdicional, mas nao em
matéria de visto na fiscalizagdo prévia. A esse tempo, o autor afirmava ser importante articular
a fiscalizagdo preventiva “com as formas de controlo concomitante e de controlo sucessivo da

actividade financeira”, de maneira a fazer com que o visto correspondesse a realidade e o

sistema se tornasse mais equilibrado.

1.4.2. Uma breve referéncia as empresas publicas

No Estado portugués, as finangas do Estado se aglomeram no conjunto das finangas das
regides autonomas, dos institutos e associagdes publicas, das empresas publicas, das sociedades
de capitais publicos, sendo que ¢ essa globalidade ou visdo global de conjunto que demonstra
a saude ou mal-estar do Estado, a forma como estdo sendo geridas as receitas e as despesas, a
propiciar a fé publica sobre a legalidade e regularidade das contas publicas. Conforme J. J.
Gomes Canotilho!'”*, “A globalidade &, pois, pressuposto do principio da sinceridade das contas

publicas e da verdadeira situagao financeira do Estado”.

170 TAVARES, José F.F. — O visto do Tribunal de Contas: conceito, natureza e enquadramento na actividade
de administracao. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1997. 294 f. Dissertacdo de Mestrado
em Ciéncias Juridico-Politicas. p. 216.

7l A Lei de 1881 aprovou o Plano de Reforma da Contabilidade Publica, com o Regulamento Geral da
Contabilidade Publica de 31 de agosto do mesmo ano. - MAGALHAES, Lidio De — A fiscalizagdo prévia do
Tribunal de Contas — Algumas questdoes Revista do Tribunal de Contas. N° 19-20. Lisboa, julho-dezembro de
1993. ISSN 0871-3065. p. 261.

172 MAGALHAES, Lidio De — A fiscalizagio prévia do Tribunal de Contas — Algumas questdes. Revista do
Tribunal de Contas. N° 19-20. Lisboa, julho-dezembro de 1993. ISSN 0871-3065. p. 261.

173 LEI n® 86/1989, de 08 de setembro — Diario da Reptiblica n°, Série I. [Em linha]. N° 207/1989 (08-09-1989),
p- 3878-3888. [Consult. 06 set. 2020]. Disponivel em: https:/dre.pt/web/guest/pesquisa/-
/search/547238/details/normal?q=lei+86%2F89

174 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 27.
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Foi somente apés a edi¢do da Lei 14/96, de 20 de abril'”

, que as empresas publicas e
outras sociedades passaram ao controlo externo do Tribunal de Contas, que deveria se dar por
meio da fiscalizagdo sucessiva, lembrando que as empresas publicas foram, taxativamente,
excluidas dos poderes do controlo externo, por meio do Decreto-Lei n® 260/76, de 08 de abril'7®.

Ap6s o advento da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, a primeira vez em
que o legislador nacional mencionou a fiscaliza¢ao financeira do Tribunal de Contas sobre as
empresas pertencentes ao setor publico'’” foi por meio da Resolu¢do do Conselho de Ministros
n° 43/83, de 24 de setembro!’®, que designou uma comissdo para apresentacio do anteprojecto
da LOPTC. De acordo com as consideragdes iniciais da Resolucdo, apos a reorganizaciao do
TCP pelo Decreto 22257/1933, de 25 de fevereiro, a estrutura organica, bem como sua
dimensdo e modo de exercicio se mantiveram paralisadas no tempo, sem uma evolucao
“verificada no plano das estruturas administrativas € no dominio da administragdo financeira
do Estado”. A independéncia do TCP j4 era preocupacao do legislador que assim se manifestou
na alinea i) do preambulo ou dos considerandos da citada Resolugdo do Conselho de Ministros
n°® 43/83: “O Tribunal de Contas deve assumir-se como consciéncia financeira da actividade da
administracao central, regional e local, incluindo o sector empresarial do Estado, para o efeito
devendo ser concebido e estruturado como primeira linha de defesa da legalidade e moralidade
das contas e em geral dos actos do sector publico e de prevengdo e combate a todas as formas
de corrupgio e de fraude”'”.

Foi a Resolugdio do Conselho de Ministros n° 43/83!3° que estabeleceu um prazo para a
Comissao, entdo por ela criada, apresentar ao Ministro das Finangas e do Plano o anteprojeto
da Lei Organica do Tribunal de Contas, o que acabou ndo acontecendo, porquanto a comissao

181

acabou por nao finalizar o trabalho'®'. Entretanto, com o advento da Lei n® 9/86, de 30 de

175 LEI n°® 14/96, de 20 de abril — Didrio da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 94/1996 (20-04-1996), p. 914-
915. [Consult 06 Set. 2020]. Disponivel em: https://data.dre.pt/eli/lei/14/1996/04/20/p/dre/pt/html

176 Decreto-Lei n° 260/76, de 08 de abril. Didrio do Governo, Série 1. [Em linha]. N° 84/1976 (08-04-1976), p.
717-727. [Consult 09 jun 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/260-1976-
502786

177 SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros publicos —
Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra: Coimbra Editora. 2003. p. 23.

178 RESOLUCAO DO CONSELHO DE MINISTROS n° 43/83, de 24 de setembro — Diario da Repiiblica, Série
1. [Em Linha]. N°® 221/1983 (23-09-1983), p. 3361 — 3362. [Consult 31 Maio 2023]. Disponivel em:
https://dre.pt/dre/detalhe/resolucao-conselho-ministros/43-1983-442696

17 RESOLUCAO do Conselho de Ministros n° 43/83, de 24 de setembro — Diario da Repiiblica, Série 1. [Em
Linha]. N° 221/1983 (23-09-1983), p. 3361 - 3362. [Consult.31 maio 2023]. Disponivel em:
https://dre.pt/dre/detalhe/resolucao-conselho-ministros/43-1983-442696

180 RESOLUCAO do Conselho de Ministros n° 43/83, de 24 de setembro — Diario da Repiiblica, Série 1. [Em
Linha]. N° 221/1983 (23-09-1983), p. 3361 — 3362. [Consult. 31 maio 2023]. Disponivel em:
https://dre.pt/dre/detalhe/resolucao-conselho-ministros/43-1983-442696

181 SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros publicos —
Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra: Coimbra Editora. 2003. p. 26.
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abril'®2, estabeleceu-se o marco temporal de 180 dias para fins de apresentacdo da
reestruturacdo do TC e “redefini¢do, para além das estruturas organicas, de novos meios
técnicos € humanos necessarios a prossecugao dos objetivos proprios do tribunal”. Com isso,
seguiram-se varios projectos e propostas partidarias, conflituosos entre si, no tocante as fungdes
de fiscaliza¢do do TC, inclusive com propostas contrarias a “fiscalizacdo das entidades que
compunham o sector publico empresarial”!®,

A época, o proprio TC apresentou um anteprojeto ao Governo, que previa “uma dupla
e complementar vertente da fiscalizacao da legalidade e da correc¢ao econémica da gestao |...]
as empresas publicas, sociedades de capitais publicos e empresas com participagdo publica
maioritaria” que também estariam submetidas a jurisdicio do tribunal'®*. Apesar disso,
posteriormente a apresentacdo do projecto, o Gabinete do Conselheiro Presidente, num visivel
recuo, sublinhou que somente num espago de tempo mais longo (quatro/cinco anos) seria
possivel alcangar pericia técnica condizente a missdo de fiscalizagdo do sector empresarial,
dada a falta de equipamento e capacidade técnica que naquele momento se apresentava. Essa
inexisténcia de meios materiais inviabilizaria, por si sd, a extensdo das competéncias
fiscalizadoras do TC, no tocante a sujeicdo do sector empresarial publico aos poderes de
controlo financeiro.'®®

Mas nao somente isso, pois o contexto da época demonstrava que ndo havia vontade
politica'®®, nem de dotar o Tribunal de competéncia, nem de dota-lo de meios necessarios ao

cumprimento de suas competéncias. E foi nesse contexto que nasceu a Lei n° 86/89, de 8 de

182 Artigo 71.°(Reestruturagdo do Tribunal de Contas)” No prazo de 180 dias proceder-se-4 a reestruturagdo do
Tribunal de Contas e a redefini¢do, para além das estruturas organicas, de novos meios técnicos ¢ humanos
necessarios a prossecucdo dos objectivos proprios do Tribunal”. LEI n°® 9/86. Didrio da Republica Série I, 2°
Suplemento [Em linha]. N° 99/1986 (30-4-1986), [Consult. 06 jun. 2023]. Disponivel em:
https://dre.tretas.org/dre/34973/1ei-9-86-de-30-de-abril.

183 A época, o deputado Antunes da Silva, do Partido Social Democrata (PSP), contrario a fiscalizagio da empresa
publica, justificou o pedido de exclusao do texto do projeto do Partido Comunista Portugués (PCP) ao argumento
de que “poderia gerar focos de conflitualidade a agravar a falta de flexibilidade de gestdo desse sector”, e que tais
empresas, por terem seus proprios 6rgaos de fiscalizagdo, “veriam seus poderes diminuidos, enquanto os 6rgaos
de gestdo assistiriam a uma sobreposicao de poderes, de que resultariam dificuldades acrescidas de gestdo, face as
empresas privadas da concorréncia”. SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades
comerciais e os dinheiros publicos — Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra:
Coimbra Editora. 2003. p. 27.

184 SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros publicos —
Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra: Coimbra Editora. 2003. p. 26.

185 SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros publicos —
Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra: Coimbra Editora. 2003. p. 26.

1% SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros publicos —
Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra: Coimbra Editora. 2003. p. 29.
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setembro!®’, atualmente revogada, que reformou o Tribunal de Contas, sem, contudo,
referenciar o sector empresarial publico ou os entes que o compdem, mesmo ndo havendo
impedimento constitucional para tanto, o que apenas veio a confirmar a suspeita de falta de
vontade politica, explica Fernando Xarepe Silveiro'®. Contrariamente, foram textualmente
afastados, do ambito de fiscalizacdo prévia do TCP, “os actos e contratos praticados ou
celebrados por institutos publicos com natureza empresarial”, os actos governamentais
relacionados com a tutela e gestdo das empresas publicas. Tal situagdo causou estranheza,
diante do facto de que o Tribunal de Contas Europeu detinha competéncia para fiscalizar “o
dispéndio de dinheiros publicos através de empresas publicas”, sendo que Portugal ja se
encontrava aderido 2 Comunidade Econdmica Europeia, desde 1986.'%°

As recomendacdes da INTOSAI nao foram seguidas por Portugal, pois, desde ha muitos
congressos, aquela organizagao ja recomendava aos paises, cujos 6rgaos superiores de controlo
que dela faziam parte, a submissdo das empresas publicas ao controlo das entidades
fiscalizadoras dos dinheiros publicos'®. Podem ser citados os varios Congressos, a comegar
pelo I Congresso realizado na Bélgica, no ano de 1956; o IV Congresso da Austria, realizado
em 1962; o IX Congresso, realizado em Lima, em 1977; e assim sucessivamente em varios
eventos ocorridos nos anos de 1980, 1986, 1992, sendo que, em todos esses encontros que
antecederam o advento da Lei 98/97, de 26 de agosto, a INTOSAI advertiu sobre a necessidade
de as institui¢des de controle externo financeiro exercerem sobre todas as empresas publicas.
Importante registrar que, a medida em que o tempo se passava, mais se evidenciava o facto de
que os dinheiros publicos estavam a ser geridos por entidades que ndo somente o Estado e,
muitas vezes, nem sequer eram pessoas colectivas de direito publico, mas, sim, de direito
privado.!!

No VI Congresso do Comité do Sector Publico da Federacao dos Peritos Contabilisticos
Europeus (FEE), realizado em Barcelona de 8 a 10 de Maio de 1996, o entdo Juiz Conselheiro

do Tribunal de Contas, Carlos Moreno, fez a seguinte pergunta: “Pode o sector privado

187 LEI n° 86/1989, de 08 de setembro — Diario da Reptblica n°, Série I. [Em linha]. N° 207/1989 (08-09-1989),
p. 3878-3888. [Consult 06 Set. 2020]. Disponivel em  https:/dre.pt/web/guest/pesquisa/-
/search/547238/details/normal?q=lei+86%2F89

188 SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros publicos —
Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra: Coimbra Editora. 2003. p. 33 e 38.
189 SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros publicos —
Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra: Coimbra Editora. 2003. p. 33 e 38.
190 SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros publicos —
Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra: Coimbra Editora. 2003. p. 38-39.

Y1 SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros publicos —
Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra: Coimbra Editora. 2003. p. 42.
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substituir o sector publico?”’!??, e afirmou a sua preocupacio a respeito da intervengdo do sector
privado no sector publico administrativo, porquanto o sector privado estava a ocupar “algum
espaco no campo tradicionalmente reservado ao controlo financeiro institucional”.!®> A época,
assistia-se um aumento gradativo de solicitagdes ao sector privado, por parte do sector publico,
de prestacdo de servicos variados no campo da ‘“‘auditoria, consultoria e de avaliacdo de
empresas”, a constituir quase um monopdélio com suas intervencdes no sector empresarial do
Estado.

Assim, o legislador da Lei n° 86/89'*, de 8 de setembro, de reforma do Tribunal de
Contas (Lei Organica do Tribunal de Contas entdo em vigor), ndo foi sensivel a tantas
adverténcias da INTOSALI vindo a ocorrer a adequacao legislativa, efetivamente, somente em
1997, com a publicacio da Lei n® 98/97'%, de 26 de agosto (Lei de Organizagio e Processo do
Tribunal de Contas, ainda hoje em vigor) que revogou definitivamente a Lei n® 86/89. Registra-
se a Lei n° 14/96'%, de 20 de abril, atualmente revogada, que dispds sobre um conjunto de
disposi¢des acerca da competéncia do TCP, a alargar a fiscalizag@o financeira do Tribunal por
meio da fiscalizagdo sucessiva das empresas publicas, sociedades de capitais publicos,
sociedades de economia mista controladas ou participadas, empresas concessionarias e
fundagdes de direito privado.

Assim pois, foi a Lei n° 98/97'%7, de 26 de agosto - Lei de Organizagio e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC) que definiu, pelo seu art. 1°, as fungdes e a jurisdi¢ao do Tribunal
de Contas portugués, e, pelo seu art. 2°, definiram-se o objetivo e o ambito de competéncia do
Tribunal. Devemos, pois, voltar maior atengdo para as empresas publicas, considerando o art.
2°,n°2, alinea b), segundo o qual tais empresas estao sujeitas aos poderes de controlo financeiro
do Tribunal de Contas. Note-se que as empresas publicas estiveram sujeitas a fiscaliza¢ao (de

direito, ndo de facto!*®) até a entrada em vigor do Decreto-Lei n° 260/76'%° , de 08 de abril, hoje

192 Revista do Tribunal de Contas N° 25 - Janeiro a Junho de 1996 - 1 e Il Tomo. [Em Linha]. p. 19-34. [Consult
08 jun 2023] Disponivel em: https://bdigital.tcontas.pt/cotas/pp_0120/RTC_25 I.pdf. p.22.

193 Revista do Tribunal de Contas N° 25 - Janeiro a Junho de 1996 - I e Il Tomo. [Em Linha]. p. 19-34. [Consult
08 jun 2023] Disponivel em: https://bdigital.tcontas.pt/cotas/pp_0120/RTC 25 I.pdf. p.22

194 LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Didrio da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p.
4401-4424. [Consult. 06 set. 2020]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663

195 LEI n°® 14/96, de 20 de abril — Diario da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 94/1996 (20-04-1996), p. 914-
915. [Consult. 06 set. 2020]. Disponivel em: https://data.dre.pt/eli/lei/14/1996/04/20/p/dre/pt/html

196 LEI n® 98/97, de 26 de agosto — Diario da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p.
4401-4424. [Consult. 06 set. 2020]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663

197 LEI n® 98/97, de 26 de agosto — Diario da Repiblica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), p.
4401-4424. [Consult. 06 set. 2020]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663

198 SILVEIRO, Fernando Xarepe — O Tribunal de Contas, as sociedades comerciais e os dinheiros publicos —
Contributo para o estudo da actividade de controlo financeiro. Coimbra: Coimbra Editora. 2003. p. 53.

199 Art. 29° - As contas das empresas publicas ndo sdo submetidas a julgamento do Tribunal de Contas. Decreto-
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revogado, que as excluiu, textualmente, do &mbito de julgamento do TC, na forma do seu art.
29°, ndo obstante permanecerem sob a jurisdi¢do do Tribunal de Contas Europeu.

Em comentario ao Acordao do Tribunal de Contas n°® 160/09, de 2 de novembro de 2009,
(Estradas de Portugal, S.A./Aenor Douro — Estradas do Douro Interior, S.A), julgado relativo a
recusa do visto prévio ao contrato que teve como objeto a subconcessao Douro Interior, Jodao
Pateira Ferreira®® ressalta a importincia do aresto como marco, na jurisprudéncia do TCP,
porquanto do aresto resulta o alargamento da abrangéncia do visto prévio de determinados actos
das entidades instrumentais (PPP) criadas pelo Estado, bem como significa a concretizagao da
norma contida no artigo 5°, n° 1, alinea ¢, da LOPTC?"!. O aresto demonstra a preocupacio do
TCP quanto a utilizagdo periddica do Estado a prestacdo de infra-estruturas por meio das
parcerias publico-privadas, e o impacto gerado nos encargos financeiros para o parceiro publico
e o reflexo negativo dessas parcerias na sustentabilidade das financas publicas. Segundo o
autor’®, a op¢ao pelo modelo PPP confirma a auséncia de op¢des mais eficientes e eficazes por
parte do Estado, no tocante a prestagdo de servigos pelos meios habituais e tradicionais.

Ainda em comentario ao Acordao do Tribunal de Contas n° 160/09, de 2 de novembro
de 2009, Jodo Pateira Ferreira®®® enfatiza a importancia do aresto como resultado direto da
reforma do TCP, ndo obstante merecer criticas do autor, segundo o qual o Tribunal perdeu uma

oportunidade de melhor expor os fundamentos teleologicos e hermenéuticos, de maneira a ser

Lei n°® 260/76, de 08 de abril. Diario do Governo, Série I. [Em linha]. N° 84/1976 (08-04-1976), p. 717-727.
[Consult 09 jun 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-1ei/260-1976-502786

200 FERREIRA, Jodo Pateira — Empresas publicas, Parcerias Publico-Privadas e os Poderes de Fiscalizagdo Prévia
do Tribunal de Contas — Comentario ao Acorddo do Tribunal de Contas n° 160/09, de 2 de novembro de 2009,
Processo n° 1787/08, 1* Sec¢do/Subseccao (Estradas de Portugal, S.A/Aenor Douro — Estradas do Douro Interior,
S.A.). Revista de Financas Piblicas e Direito Fiscal — Artigos, Comentarios de Jurisprudéncia, Recensdes,
Croénica de Actualidade. Ano III, Numero 1. 2010. Coimbra: Almedina, p.343.

201 A alteragdo da LOPTC dada pela Lei 48/2006, de 29 de agosto, alterou a redagdo do n.1. do artigo 5°,
introduzindo a al.”c”, atribuindo ao Tribunal o poder de “Fiscalizar previamente a legalidade ¢ o cabimento
orcamental dos actos e contratos de qualquer natureza que sejam geradores de despesa ou representativos de
quaisquer encargos e responsabilidades, directos ou indirectos, para as entidades referidas no n.° 1 do artigo 2.° ¢
os das entidades de qualquer natureza criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades publicas, para
desempenhar fun¢des administrativas originariamente a cargo da Administracao Publica, com encargos suportados
por transferéncia do orcamento da entidade que as criou, sempre que dai resulte a subtrac¢ao de actos e contratos
a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas”. - LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Didrio da Republica, Série I-A.
[Em linha]. N°® 196/1997 (26-08-1997), p. 4401-4424. [Consult 06 jun. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-193663.

202 FERREIRA, Jodo Pateira — Empresas publicas, Parcerias Publico-Privadas e os Poderes de Fiscalizagdo Prévia
do Tribunal de Contas — Comentario ao Acorddo do Tribunal de Contas n° 160/09, de 2 de novembro de 2009,
Processo n® 1787/08, 1* Secgdo/Subseccdo (Estradas de Portugal, S.A/Aenor Douro — Estradas do Douro Interior,
S.A.). Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal — Artigos, Comentarios de Jurisprudéncia, Recensdes,
Croénica de Actualidade. Ano III, Numero 1. 2010. Coimbra: Almedina, p.344.

203 FERREIRA, Jodo Pateira — Empresas publicas, Parcerias Publico-Privadas e os Poderes de Fiscalizagdo Prévia
do Tribunal de Contas — Comentario ao Acorddo do Tribunal de Contas n° 160/09, de 2 de novembro de 2009,
Processo n° 1787/08, 1* Sec¢do/Subseccao (Estradas de Portugal, S.A/Aenor Douro — Estradas do Douro Interior,
S.A.). Revista de Financas Piblicas e Direito Fiscal — Artigos, Comentarios de Jurisprudéncia, Recensdes,
Cronica de Actualidade. Ano III, Numero 1. 2010. Coimbra: Almedina. p.345-347.
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mais bem compreendido na fixagdo da matéria em sede de jurisprudéncia. Bom lembrar que,
em 2006, a reforma introduzida pela Lei 48/2006, de 29 de agosto®*, que alterou a LOPTC?%,
mudou significativamente a organizagao e funcionamento do Tribunal. A Lei alterou a estrutura
do sistema de controlo financeiro, que passou a ser considerado um sistema de identificagdo
material dos actos sujeitos ao controlo, de acordo com a natureza publica dos recursos
financeiros em causa, conforme esclarece o autor. Fator positivo advindo da reforma de 2006
estd no alargamento subjectivo de sujei¢do a visto prévio®®®, o desenvolvimento dos poderes de
fiscalizacao prévia, porquanto a introdu¢do nomeadamente do art. 5°, n.1, alinea c¢), da LOPTC
deu novo alento a jurisdi¢cdo e poderes ao controlo financeiro, perfazendo uma importante
evolucdo a intervencdo do TCP nos dominios de actuagdo do sector publico. Antes da reforma,
as empresas publicas estavam expressamente excluidas do sistema de fiscalizagdo prévia, no

tocante aos actos e contratos por elas praticados, conforme dito encimado.

1.4.3. Os Contratos Publicos e as Parcerias Publico Privadas-PPP

O Tribunal de Contas exerce o controlo da contratagdo publica em duas vertentes de
suas competéncias, quais sejam, do tipo jurisdicional e do tipo de auditoria. No tipo
jurisdicional, o TC age na condig¢do de tribunal, nomeadamente por meio de decisdes (com forca
obrigatdria), em sede de fiscalizagdo prévia (ou visto). No tipo de auditoria, os procedimentos
sdo mais simples, e se ddo por meio de “analises de conformidade de uma determinada actuagdo
com normas e objetivos, a que se segue a emissdo de uma opinido”??’.

Jodo Pateira Ferreira®® esclarece que os objetivos declarados desses instrumentos de

parceria sdo o financiamento privado da prestagdo de bens publicos e a partilha entre os

204 LEI n° 48/2006, de 29 de agosto — Diario da Repiiblica, Série I. [Em linha]. N° 166/2006 (29-08-2006), p.
6236-6263. [Consult 10 dez. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/48-2006-540821
205 A Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), Lein® 98/97, de 26 de agosto, regulamentada
pelo Regulamento n. 112/2018, de 24 de janeiro, até o presente momento de feitura deste trabalho, sofreu 14
(quatorze) alteragdes, sendo a ultima alteragdo dada pela Lei n® 56/2023, de 06 de outubro. - [Consult. 10 dez.
2023] Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/TribunalContas/Publicacoes/ColetaneasLegislacao/Documents/LOPTC.pdf

206 De acordo com o autor, a reforma introduzida pela Lei n° 48/2006 concedeu alguns reparos relativos a eficacia
do visto prévio, ao retirar da fiscalizagdo prévia os actos e contratos adicionais. FERREIRA, Jodo Pateira —
Empresas publicas, Parcerias Piublico-Privadas e os Poderes de Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contas —
Comentario ao Acdrddo do Tribunal de Contas n° 160/09, de 2 de novembro de 2009, Processo n° 1787/08, 1°
Seccdo/Subsecgdo (Estradas de Portugal, S.A/Aenor Douro — Estradas do Douro Interior, S.A.). Revista de
Financas Publicas e Direito Fiscal — Artigos, Comentarios de Jurisprudéncia, Recensdes, Cronica de
Actualidade. Ano III, Namero 1. 2010. Coimbra: Almedina. p.345-347.

27 MAGALHAES, Lidio De — O Controlo da Contratagio Publica pelo Tribunal de Contas. Revista do Tribunal
de Contas. N° 46. Lisboa, julho-dezembro de 2006. p.205.

208 FERREIRA, Jodo Pateira — Empresas publicas, Parcerias Publico-Privadas e os Poderes de Fiscalizagdo Prévia
do Tribunal de Contas — Comentario ao Acorddo do Tribunal de Contas n° 160/09, de 2 de novembro de 2009,
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parceiros publicos e privados das responsabilidades e riscos proprios a essas prestagoes.
Todavia, nem sempre tais objetivos sdo concretizados na pratica, na realidade econémica, uma
vez que tais contratos costumam apresentar resultados de sobrecarga financeira para o parceiro
publico, em contrapartida de condigdes mais favoraveis aos parceiros privados, nomeadamente
por ocasido de reequilibrio financeiro.

Se considerarmos o papel importante das Parcerias Publico-Privadas - PPP no cenério
econdmico portugués, pelas suas implicagcdes financeiras nos atos e contratos publicos,
percebemos o alto grau de risco de corrupgdo que se evidencia no sistema de governagdo, a
reclamar intervengdo do Tribunal de Contas em sede de fiscalizacdo prévia. Reputa-se de
primordial importdncia “uma avaliagdo prévia de impacto financeiro dos referidos

contratos?%?, havendo necessidade de o Tribunal de Contas “proceder a anélise prospectiva”?!°

211 Esse também o

dos contratos de longo prazo de duragao, alerta Paulo Nogueira da Costa
pensamento de José Mouraz Lopes®!2, em relagdo ao alto risco existente nas contratagdes das
PPP, posto que os procedimentos burocraticos que envolvem as contratacdes, a migragao € a
circulacdo dos protagonistas (“perfeitamente identificaveis”) nos sistemas de consultoria,
colocam em xeque os principios subjacentes a boa governagao publica.

As PPPs abrangem valores economicos elevados e dada a sua complexidade de
procedimentos, de multiplicidade de actores envolvidos, e dada a fragilidade dos sistemas de
fiscalizacao e responsabilidade, as parcerias constituem fatores de alto risco de corrupgao, em

todo o processo que as abrange. Releva notar que uma das caracteristicas especificas do instituto

reside na “dilui¢do no tempo” dos valores econdmicos e do impacto financeiro, bem como a

Processo n° 1787/08, 1* Secgdo/Subseccdo (Estradas de Portugal, S.A/Aenor Douro — Estradas do Douro Interior,
S.A.). Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal — Artigos, Comentarios de Jurisprudéncia, Recensdes,
Croénica de Actualidade. Ano III, Numero 1. 2010. Coimbra: Almedina, p.344-345.

209 (1)Extrai-se do art. 2°, Item 1), do Decreto-Lei n° 86/2003, de 26 de abril, que a parceria publico-privada é o
“contrato ou a unido de contratos, por via dos quais entidades privadas, designadas por parceiros privados, se
obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar o desenvolvimento de uma actividade
tendente a satisfacdo de uma necessidade colectiva, ¢ em que o financiamento e a responsabilidade pelo
investimento e pela explora¢do incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado”. Sobre os fins a que se
propdem as PPPs, dispde o art. 4° que sdo “o acréscimo de eficiéncia na afectagdo de recursos publicos e a melhoria
qualitativa e quantitativa do servico, induzida por formas de controlo eficazes que permitam a sua avaliacdo
permanente por parte dos potenciais utentes e do parceiro publico”. Decreto-Lei n® 86/2003, de 26 de abril. Diario
da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 97/2003 (26-04-2003), p. 2682-2686. [Consult. 27 maio 2023].
Disponivel em: https://dre.pt/dre/detalhe/decreto-1ei/86-2003-240646

210 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 336.

211 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 336.

212 A maior preocupagio reside no fato de que Portugal “é o pais europeu com maior percentagem de parcerias
publico-privadas, quer em relacdo ao PIB, quer em relagdo ao or¢gamento”. - LOPES, José Mouraz — O Espectro
da Corrup¢io. Coimbra: Almedina, 2011. p.109.
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diluicio no tempo do procedimento de controlo.?’* Tais aspectos gerais das parcerias,
nomeadamente os longos periodos de execucdo, constituem “uma ameaga a sustentabilidade
das financas publicas e a accountability, representando, por isso, um desafio as ISC™?!4,

De acordo com o Decreto-Lei n° 86/2003, de 26 de abril>'>, que define as normas
especiais aplicaveis as PPPs, cumpre ao parceiro publico o acompanhamento e o controlo da
execucdo do objecto contratual, como garantia de que os fins serdo alcangados. Como
repetidamente dito neste trabalho, o TCP tem papel fundamental na sustentabilidade financeira
e na responsabilizacdo dos agentes, cabendo a ele garantir a legalidade financeira e barrar
ilegalidade na celebracdo dos contratos publicos. Caso ndo reste demonstrado o “respetivo
value for Money” de uma parceria, pode-se afirmar que o contrato demanda suporte legal e
constitucional, “pelo que ao Tribunal de Contas deve ser claramente reconhecido o poder/dever
de impedir a sua celebragio”?!®. Ocorre, no entanto, que a atual legislagdo consagra mecanismos
de avaliagdo, mas a ser exercida pelo controlo interno, “por comissdes constituidas para o

»217 vale dizer, avaliagdo feita pela prépria administragdo envolvida, sem a devida

efeito
garantia de independéncia que o caso requer. Na avaliagio de José Mouraz?!8, o alto risco de
corrupgao nas parcerias reside nos pressupostos do procedimento de contratagdo, considerando
o envolvimento e proximidade dos agentes responsaveis, tais sejam, os agentes decisores € 0s
grupos econdmicos privados, importando salientar que, pelos elevados valores das parcerias,
os parceiros privados com disponibilidades financeira e econdmica formam um grupo restrito.

Uma solug¢do pode estar no exercicio da fiscalizacao prévia assegurada a ISC aos
contratos desse porte, deixando a cargo do controlo interno somente a avaliagdo dos contratos
de reduzido impacto financeiro que nio tem o conddo de ameacar “os valores e principios
constitucionais fundamentais”, como bem lembrado por Paulo Nogueira da Costa?!. Ha de se
considerar que as finangas publicas “sas” devem ser avalizadas e afirmadas pelo Estado aos

cidadaos, cumprindo a ISC nacional validar decisdes da atual gestdo financeira, de maneira a

ndo comprometer os direitos e garantias das futuras geracdes. Portanto, “a garantia da

213 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.105.

214 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 336.

215 Decreto-Lei n° 86/2003, de 26 de abril. Diario da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 97/2003 (26-04-2003),
p. 2682-2686. [Consult 27 maio 2023]. Disponivel em: https://dre.pt/dre/detalhe/decreto-1ei/86-2003-240646

216 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 336.

217 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.ISBN 978-972-685-237-7. p. 336.

218 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.105.

219 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.p. 336.
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sustentabilidade das finangas publicas deve ser assumida como um poder/dever do Tribunal de
Contas e deve ser prioritariamente assegurada através da fiscalizagio prévia™?%,
No que tange auditoria feita a posteriori, em uma parceria de avultados recursos, Paulo

221 yislumbra pouca eficiéncia ou efetividade, uma vez ser “impossivel repor

Nogueira da Costa
a situacdo financeira que existiria antes da respectiva celebragdo”. Como bem lembrado por
ele’??, “A boa governanca postula que a gestio financeira piblica obedeca, entre outros, ao
principio da utilidade social dos dinheiros publicos (principio do value for money)”. Ha de se
considerar ndo somente o alto montante dos valores envolvidos nessas contratagdes, mas a
repercussio do impacto financeiro ao longo de anos, de décadas futuras. Dai o autor’? sustentar
que a fiscalizagdo prévia evitaria ilegalidades no ambito das PPPs, ao obstar violagdes ao
principio do value for money, “pelo que ao Tribunal de Contas deve ser claramente reconhecido
o poder/dever de impedir a sua celebracdo”. José Mouraz Lopes?** segue na mesma dire¢io,
postulando sobre a necessidade de reforgar o papel do Tribunal de Contas na fiscalizacdo das
parcerias, ndo deixando somente a cargo da fiscalizag@o interna da Administrag¢do, que ndo tem
autonomia e independéncia como o tem o controle externo, porquanto “uma entidade
fiscalizadora ndo pode estar totalmente dependente da entidade que € suposto fiscalizar”.

A bem da verdade, o contrato administrativo vem adquirindo importincia crescente ao
longo do tempo, considerando que a Administracdo Publica, para fins de prossecugdo do
interesse publico legalmente posta a seu cargo, tem procurado, cada vez mais, a colaboracao
dos particulares??®, firmando acordos e parcerias, visto que a propria complexidade dos servigos
publicos justifica a utilizagdo do contrato administrativo. O art. 278° do Cdodigo dos Contratos
Publicos — CCP??®, de 2008, habilita a Administracdo Publica a celebrar contratos, assim

também o novo CPA??’, em seu art. 200°, n° 3, que reproduz quase literalmente a mesma norma.

220 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 336.

221 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 339.

222 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 340.

223 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 336.

224 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.123.

225 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo. Vol II. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2018.
p.444.

226 Art. 278° Na prossecucdo das suas atribui¢des ou dos seus fins, os contraentes publicos podem celebrar
quaisquer contratos administrativos, salvo se outra coisa resultar da lei ou da natureza das relagdes a estabelecer.

DECRETO-LEI n° 18/2008. Diario da Republica, Série I, 1° Suplemento [Em linha]. N° 20/2008 (29-01-2008),
[Consult. 27 dez. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2008-
34455475

227 Art.200°/3 - Na prossecugdo das suas atribui¢des ou dos seus fins, os 6rgdos da Administragdo Publica podem
celebrar quaisquer contratos administrativos, salvo se outra coisa resultar da lei ou da natureza das relagdes a
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Mencionamos aqui também o artigo 9° da Convengdo das Nagdes Unidas Contra a
Corrup¢io??®, segundo o qual cada Estado Parte, de acordo com o seu ordenamento juridico e
em consonancia com os principios fundamentais desse ordenamento, “adotara as medidas
necessarias para estabelecer sistemas apropriados de contratagdo publica, baseados na
transparéncia, na competéncia e em critérios objetivos de adog¢do de decisdes, que sejam
eficazes, entre outras coisas, para prevenir a corrupcao”, levando-se em conta valores minimos
relativamente a publicidade dos procedimentos de licitagdo e de contratagao publica.

E de se anotar a distingdo existente entre contrato piiblico ¢ contrato administrativo.

Encontramos em Diogo Freitas do Amaral**’

que o contrato publico se refere aos contratos
celebrados pela Administracdo Publica, e adjudicados na forma do CCP, que sdo
regulamentados pelo direito administrativo ou pelo direito privado, mas sao submetidos por lei
a um procedimento especial de constitui¢do, regulado por normas oriundas do Direito Europeu.
J& os contratos administrativos sdo todos aqueles que, a luz do direito administrativo, criem,
modifiquem, ou extingam rela¢des juridico-administrativas. Disso resulta, em sintese, que
quase todos os contratos administrativos sao contratos publicos, mas nem todos os contratos
publicos sao contratos administrativos, pois também cabem, nessa acepcao, alguns contratos de
direito privado firmados pela Administracdo Publica.

E no ambito das relagdes civis, nomeadamente no dominio dos contratos, que o principio
da boa-fé¢ assume especial importincia perante a ordem juridica, sendo objetivamente
considerado como uma regra de conduta, em que os contraentes devem se pautar pela
honestidade, lealdade, transparéncia, pela colaboracdo reciproca, dentre outros valores éticos e
morais. O principio da boa-fé visa a propiciar ambiente de paz e seguranca juridica nas relagdes
contratuais, a assumir importante papel por ocasido da verificacdo de responsabilidades, na
apuracdo de culpa e imputacao de sangdes. A boa-fé se traduz na ideia de conformidade a que

subjaz o Estado de Direito, ancorado geneticamente na dignidade da pessoa humana.?*°

estabelecer. - DECRETO -Lei n°® 4/2015, de 07 de janeiro. Didrio da Republica, Série I. [Em linha]. N° 4/2015
(07-01-2015), [Consult 30 jun 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/4-2015-
66041468

228 CONVENCAO das Nagdes Unidas Contra a Corrupgao [Em Linha]. [Consult. em 13 de ago. 2023]. Disponivel
em: https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/corrupcao/convencao.html

2% O autor distingue trés categorias de contratos que interessam ao direito administrativo: 1) contratos
administrativos que sdo contratos publicos; 2) contratos administrativos que ndo sdo contratos publicos; e 3)
contratos publicos que ndo sdo contratos administrativos, especialmente os de direito privado da administragdo
publica ndo regulados pelo CCP em vigor. - AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo.
Vol II. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.449.

230 PINTO, Carlos Alberto da Mota — Teoria Geral do Direito Civil. 4* ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2012. p
124.
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Na li¢do de Pedro Costa Gongalves?!, o contrato impde-se como um instrumento
juridico de atuacgdo, alcado a categoria geral de direito, a impor-se como um conceito ou
instituto principal da ordem juridica no seu conjunto. Revela-se um mecanismo apto de ser
utilizado na producao de qualquer efeito juridico, constituindo-se como instrumento idoneo a
compor e disciplinar relagdes juridicas de natureza distintas nas varias areas do direito, quer
privado quer publico, bem como encontra sua aplica¢do no ambito do Direito Internacional. O
contrato transformou-se num instrumento essencial e determinante da a¢ao da Administragcao
Publica, tanto no sentido de satisfazer suas proprias necessidades internas, como também de
realizar diretamente ou indiretamente suas missdes institucionais publicas. Nesse contexto, o
contrato tornou-se uma instituicdo indispensavel para o agir da Administragdo Publica
contemporanea, ndo significando isso dizer que sua utilizacao seja uma espécie de apropriagao

dessa figura pelo Direito Administrativo. Segue o autor®*

a explicar que a Administragao
poderia meramente apropriar-se do instrumento na exata conformagdo em que o Direito privado
o apresenta. Se tal ocorresse, teriamos uma associacao entre a Administragdo Publica e contrato,
mas ndo entre contrato e Direito Administrativo.

Todavia, ndo € esse o fenomeno que ocorre, uma conexao tao simples, j& que existe,
sim, um contrato de Direito Administrativo, ou seja, o contrato igualmente pertencente ao
Direito Administrativo. O reconhecimento do contrato como categoria particular do Direito
Administrativo implica naturalmente a existéncia de normas juridicas estipuladas
especificamente para determinados contratos, pelo fato de serem firmados por uma entidade ou
sujeitos da Administragdo Publica. Tais normas que, justamente por isso, se classificam como
normas de Direito Administrativo.?*?

Quanto aos contratos publicos, seu conceito ¢ extraido da letra do Codigo dos Contratos
Publicos, em seu art. 1°, n. 2, sendo certo que se encontra intrinsicamente ligado a figura da
entidade adjudicante, referenciada na lei, nos moldes dos arts. 2° e 7°**%. Nas palavras de Pedro
Costa Gongalves®*®, considera-se contrato publico “qualquer contrato celebrado por uma

entidade adjudicante” e, em sendo assim, os contratos da Administragdo Publica fazem parte

21 GONCALVES, Pedro Costa — Direito dos Contratos Piiblico. 5* ed. Coimbra: Almedina, 2021. p.13-14.

232 GONCALVES, Pedro Costa — Direito dos Contratos Piblico. 5* ed. Coimbra: Almedina, 2021. p.15.

233 Cfr, inter alia, art. 1°, n°.1, bem como toda a Parte III do CCP (Decreto-Lei n° 18/2008), e art. 200°, n° 2, do
CPA (Decreto-Lei n® 4/2015). cf. também arts. 280° do CCP (Decreto-Lei n® 18/2008) e 202° do CPA (Decreto-
Lein®4/2015). - GONCALVES, Pedro Costa— Direito dos Contratos Publicos. 5% ed. Coimbra: Almedina, 2021.
p-15.

234 DECRETO-LEI n° 18/2008. Diario da Republica, Série I, 1° Suplemento [Em linha]. N° 20/2008 (29-01-
2008). [Consult. 27 dez. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-
1e1/2008-34455475.

233 GONCALVES, Pedro Costa — Direito dos Contratos Piiblicos. 5* ed. Coimbra: Almedina, 2021. p.22.

58



de uma categoria de contratos publicos, ndo existindo uma equivaléncia entre contrato ptblico
e contrato da Administragdo Publica. E que as entidades adjudicantes de que trata o art. 2°, n.
2, do CCP, nao integram a Administracdo Publica, propriamente dita, nem se enquadram no
critério juridico administrativo que congrega as entidades publicas e privadas, mas executam
fungdo administrativa. E o caso, por exemplo, de uma associacdo de direito civil, sem fins
lucrativos, que ¢ uma entidade privada da sociedade civil, ndo integra a Administragao Publica,

mas é entidade adjudicante que celebra contratos publicos nos termos da lei.?*

236 GONCALVES, Pedro Costa — Direito dos Contratos Publicos. 5* ed. Coimbra: Almedina, 2021. p.23.; O
conceito de contrato publico no Direito da Unido Europeia ¢ extraido do art. 2°, n° 1 (5) da Diretiva 2014/24:
“contrato a titulo oneroso, celebrado por escrito entre um ou mais operadores econémicos € uma ou mais
autoridades adjudicantes, que tenha por objeto execugdo de obras, o fornecimento de produtos ou a prestagdo de
servigos”. - GONCALVES, Pedro Costa — Direito dos Contratos Publico. 5% ed. Coimbra: Almedina, 2021. p.27.
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CAPITULO 2. Principio da boa governanca e as boas praticas administrativas:

governan¢a e governabilidade

A boa governanga ¢ hoje reconhecida como direito fundamental. Tem-se que a origem
do conceito de good governance se deu na década de 90, tendo sido suscitado, primeiramente,
nas disciplinas relacionadas a economia e a politica do desenvolvimento, ensina Claudio
Carneiro®’’. Entretanto, a preocupa¢io em delimitar o poder dos governantes, baseada em
padrdes éticos, remonta Platdo, porquanto a ideia era estabelecer preceitos acerca do bom e o
mau agir do estado. Atualmente, as premissas da good governance se encontram disseminadas
tanto nas empresas publicas quanto nas privadas, impondo um modelo de gestdo onde ha
participacdo da sociedade, nomeadamente nas decisdes relacionadas as politicas publicas,
sociais e orcamentarias.?*8

O principio republicano se constitui em varias dimensdes que realgam a importancia das
funcdes exercidas pelo Tribunal de Contas, no ambito das financas publicas, do controlo das
contas publicas e da responsabilizagdo, sendo elas: “i) o principio da responsabilidade(s)
financeira; (ii) o principio da transparéncia na utilizagdo e gestao dos valores publicos; (ii1) o
principio do controlo da boa administragdo no ambito do erario publico; (iiii) o principio da
Republica garantidor de autonomia financeira aos entes territoriais autbnomos com respeito da
coesdo econdmica e territorial, da solidariedade interterritorial ¢ dos vinculos comunitarios
europeus”. >’

Na licdo de Paulo Nogueira da Costa?*’, temos que é na ideia de Estado responsavel que
se encontra a melhor e mais adequada dimensao da good governance, que vai muito além dos
principios da boa gestao, porquanto alcanca os principios e valores democraticos e republicanos
do Estado de Direito e dimensiona a defesa dos direitos humanos, numa ‘“simbiose entre as
virtudes do mercado e os valores que informam os Estados de Direito democraticos

contemporaneos, permitindo conciliar as légicas de concorréncia e colaboragdo”. O Estado

237 CARNEIRO, Claudio. Ainda é possivel falar em Direitos Sociais?. IN: VALENTE, Manuel Monteiro Guedes
(coord). Os Desafios do Direito do Século XXI — Violéncia, Criminaliza¢do, Consenso, Tutela Digital ¢ Laboral.
Coimbra: Almedina, 2019. pp. 151-177. ISBN 978-972-40-8224-0. p. 164-165.

233 CARNEIRO, Claudio. Ainda é possivel falar em Direitos Sociais?. IN: VALENTE, Manuel Monteiro Guedes
(coord). Os Desafios do Direito do Século XXI — Violéncia, Criminaliza¢do, Consenso, Tutela Digital ¢ Laboral.
Coimbra: Almedina, 2019. pp. 151-177. ISBN 978-972-40-8224-0. p. 164-165.

2% CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. ISSN 0871-3065. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 25.

240 COSTA, Paulo Nogueira da — As recomendagdes nos processos de fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.
Revista de Direito Administrativo. Lisboa. ISSN 2184-1799. N° 2 (especial) (Julho 2021), p. 430.
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responsavel supera as imprecisdes e incertezas do denominado Estado garantidor’!| pois
resulta do didlogo existente “no terreno constitucional, entre a razao juridico-politica e a razdo
econdémica”.

No contexto atual dos Estados de direito democraticos, a exemplo de Portugal, percebe-
se a importancia do papel desempenhado pelo Tribunal de Contas, sendo certo que ndo se pode
reduzir tal papel como se fosse o TCP um mero coadjuvante ou um 6rgdo meramente auxiliar
nas questdes financeiras. A dimensdo contemporanea do Tribunal, como 6rgdo judicial de
fiscalizacdo, com competéncias especialmente consubstanciadas no principio republicano, e
com ado¢do de uma nova governanga publico-financeira, ¢ fundamental para a “profunda
reorganizac¢ao do sistema financeiro publico” a que estamos a assistir nas Ultimas décadas. O
Tribunal de Contas est4 diante de muitos e novos desafios, considerando seu papel relevante na
formatacdao de uma cultura de eficacia de gestdo. Necessario pois que o Tribunal “esteja
consciente das implica¢des politico-democraticas da sua magistratura financeira” e de sua
verdadeira dimensdo como o6rgdo judicial de fiscalizagdo, porquanto “a nova governance
publico-financeira aponta mesmo para a sua centralidade dentro das proprias transformagdes
do Estado”.*

Temos em J. J. Gomes Canotilho**

severas criticas acerca “das grandes insuficiéncias
dogmaticas e doutrinais quanto ao problema da normatividade e da justiciabilidade da
constitui¢do financeira e do direito financeiro em geral”. E que ha quem defenda até mesmo
uma justiciabilidade reduzida do direito financeiro, a confundir o controlo juridico e o controlo
politico das decisdes financeiras. Claro estd que ndo cumpre ao Tribunal reinterpretar os valores
e principios econdmicos-financeiros (rentabilidade, eficicia e eficiéncia), porquanto a
apreciacao politica das decisdes financeiras fica a cargo do legislador por for¢a da Constituicao.
Todavia, necessario, nesse contexto de justiciabilidade reduzida, “a filtracdo normativa dos
principios econdmicos-financeiros”, para que o Tribunal aplique judicialmente os principios

depois de “positivamente filtrados 2,

241 COSTA, Paulo Nogueira da — As recomendagdes nos processos de fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.
Revista de Direito Administrativo. Lisboa. ISSN 2184-1799. N° 2 (especial) (Julho 2021), p. 430.

242 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. ISSN 0871-3065. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p.38.

243 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. ISSN 0871-3065. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p.36.

244 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. ISSN 0871-3065. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008). p.36.
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De acordo com o jusconstitucionalista®*’

, mesmo considerando que o TC portugués
exerce fungdes jurisdicionais, continua ele a ser, junto aos demais Tribunais de Contas,
“cavaleiros sem espada”, uma vez nao lhes ser “reconhecido poder cassatorio legitimador da
anulacdo de actos oriundos do poder executivo ou do poder legislativo. Isto justifica a
acentuacdo da relevancia de informagao, publicidade e das tomadas de posi¢cdo dos Tribunais
de Contas quanto a correc¢ao econdmico-financeira das opg¢des politicas”. Demais disso, novos
conceitos da economia financeira apontam para novos critérios e parametros de controlo, razao
pela qual cabe ao TC encontrar modelos mais avancados de controlo, a alargar seu objecto de
fiscalizagdo e julgamento. Dai a afirmacdo de que, no contexto atual, “ja ndo ¢ possivel reduzir

estes tribunais a simples instancias de dissuasdo politicamente remetidas para a categoria de

orgaos auxiliares”, porquanto tem ele papel fundamental na boa governagao publica.

2.1. A boa governanca como principio administrativo estruturante

A Constituicdo portuguesa traz em seu bojo os principios fundamentais, as normas
essenciais de organiza¢gdo econOmica, politica e social, financeira, os direitos, liberdades e
garantias fundamentais, sendo certo que os principios constitucionais se irradiam por todo o
texto, a orientar o legislador na elaboragio das leis e orientar o aplicador na sua interpretagio®*°.

247 existe uma

Preliminarmente, curioso notar que, em Portugal, anota Paulo Mota Pinto
discussdo em torno do efeito directo e horizontal dos direitos fundamentais, no tocante aos
cqe - . - ~ cqe - .. A
direitos, liberdades e garantias”, o que ndo ocorre com os “direitos sociais, econdmicos e
culturais”. A razao esta em que, no caso desses ultimos, os tribunais tendem a ndo os reconhecer
como direitos subjectivos dos individuos, mas como direitos programaticos, que dependem da
atuacdo do Estado e de possibilidades financeiras para sua execucdo. Contrariamente aos
direitos, liberdades e garantias fundamentais, esses independem de atuacdo ou mediagdo do

legislador, ndo obstante haver defesa no sentido de que hé limites (como no caso do direito a

seguranca ¢ os direitos de participagao politica).

245 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. ISSN 0871-3065. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p.37 -38.
246 SILVA, Ricardo Guilherme S. Corréa — O Principio Anticorrupgdo como um postulado geral de Direito
Internacional. In PEREIRA, Luciano Meneguetti. O Brasil & o Direito Internacional — Temas Contemporaneos.
Birigui, SP: Boreal Editora, 2016. p.104.

247 A norma do art. 18°, n. 1, da CRP, entretanto é clara: “os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos,
liberdades e garantia sdo diretamente aplicaveis e vinculam as entidades publicas e privadas”. - PINTO, Paulo
Mota — Direitos da Personalidade e Direitos Fundamentais — Estudos. Coimbra: GESTLEGAL, 2018. p. 301-302.
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Por meio da articulag@o dos diferentes tipos e caracteristicas dos principios e regras, ¢
que se pode compreender a constituicdo “como um sistema interno assente em principios
estruturantes fundamentais que, por sua vez, assentam em subprincipios e regras constitucionais
concretizadores desses mesmos principios™*. Todavia, ha certos principios estruturantes que
indicam e se constituem como directivas basicas de toda a ordem constitucional, denominadas

24 como “traves-mestras juridico-constitucionais do estatuto juridico do

por Canotilho
politico”. Sob o enfoque da Constituigao portuguesa, sao trés principios estruturantes apontados
pelo autor?°, embora nio exaustivamente: o principio do Estado de Direito (arts. 2° e 9°), o
principio democratico (arts. 1°, 2°, 3°/1 e 10°), e o principio republicano (arts. 1°, 2°, 11° e
288°/b).

Canotilho®! ensina-nos que os principios estruturantes ganham densificacdo por meio
de outros principios, denominados subprincipios, a exemplo do principio da constitucionalidade
(art. 3°3), do principio de legalidade da administragdo (art. 112°/7 e 8), o principio da
vinculacdo do legislador aos direitos fundamentais (art. 18°), o principio da independéncia dos
tribunais (art. 203°), que sao denominados, pelo autor, como “principios gerais fundamentais”.
Esses, por sua vez, podem ainda se densificarem ou se concretizarem por meio de outros
principios denominados “principios constitucionais especiais”. A exemplo, os principios da
prevaléncia da lei e o principio da reserva da lei (art. 112°/6 e 7) representam a concretizagao
do principio da legalidade da Administragdo. Assim, sucessivamente, 0s principios
estruturantes, gerais e especiais, vao se densificando, mas igualmente se concretizando pelas
diversas regras constitucionais, qualquer que seja a sua natureza®>2.

O novo Codigo do Procedimento Administrativo®>® institui os principios gerais da

atividade administrativa, sendo eles: o da legalidade (art. 3°), o da prossecugdo do interesse

248 CANOTILHO, José Joaquim Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢cfio. 7.* ed. Coimbra:
Almedina, 2003. ISBN 978-972-40-2106-5. p.1173.

249 CANOTILHO, José Joaquim Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢fio. 7.* ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p.1173.

230 (f) CANOTILHO, José Joaquim Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. 7.* ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p.1173.

231 CANOTILHO, José Joaquim Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.* ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p.1174.

252 CANOTILHO, José Joaquim Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.* ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p.1174.

253 A autorizagdo legislativa (de 180 dias) para aprovagdo pelo Governo do novo Cédigo do Procedimento
Administrativo € oriunda da Lei n® 42/2014, que assim define o procedimento administrativo como sendo “a
sucessao ordenada de atos e formalidades relativos a formagao, manifestagdo ¢ execugdo da vontade dos 6rgaos
da Administra¢do Publica, e o processo administrativo como o conjunto de documentos devidamente ordenados
em que se traduzem os atos e formalidades que integram o procedimento administrativo, estatuindo que os
principios gerais da atividade administrativa e as disposicdes do novo Codigo que concretizem preceitos
constitucionais sdo aplicaveis a toda e qualquer atuagdo da Administragdo Publica, ainda que meramente técnica
ou de gestdo privada, e ainda a aplicacdo da parte do novo Codigo relativa aos o6rgaos da Administracdo Publica
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publico e da protegdo dos direitos e interesses dos cidaddos (art. 4°), da boa administragdo (art.
5°), da igualdade (art. 6°), da proporcionalidade (art. 7°), da justica e da razoabilidade (art. 8°),
da imparcialidade (art. 9°), da boa-fé (art. 10°), da colabora¢ao com os particulares (art. 11°),
da participagdo (art. 12°), da decisdo (art. 13°), os principios aplicaveis a administragao
eletronica (art. 14°); da gratuitidade (art. 15°), da responsabilidade (art. 16°), da administracao
aberta (art. 17°), da protecdo dos dados pessoais (art. 18°), e o da cooperacao leal com a Unido
Europeia (art. 19°), todos elencados nessa ordem, conforme dispde o Decreto-Lei n® 4/2015, de
7 de janeiro®*.

Os principios considerados estruturantes sdo aqueles que estruturam qualquer Estado de
Direito, seja esse Estado regido ou ndo por um texto constitucional expresso e formal,
independentemente de seu conteudo e “qualquer que seja o regime politico e o sistema de
governo instituidos, independentemente de quais sejam os direitos constitucionalmente
consagrados como direitos fundamentais e qualquer que seja o modelo de fiscalizagdo da
constitucionalidade acolhido”, conforme afirma Jorge Reis Novaes?>. E que, enquanto Estado
de Direito, a sua existéncia assenta na prote¢ao e promog¢ao dos direitos fundamentais e, em
primeira linha, na dignidade da pessoa humana, principio constitucional que se constitui como
matriz genética dos restantes principios constitucionais estruturantes. Nesse contexto, a garantia
dos direitos fundamentais deve ser assegurada em toda a actuacdao estatal, sob pena de
inconstitucionalidade, ndo obstante haver grande dificuldade em delinear a existéncia ou nao
de inconstitucionalidade, sobretudo quando se depara com normas constitucionais de

indeterminacio semantica®¢

. Mas nesse caso, cabera “a jurisdicdo constitucional o exercicio
do papel ineliminavel de assegurar a sua observancia™?>’. Portanto, a violagdo inconstitucional

de direitos fundamentais ¢ apurada tendo como parametro, para fins de controlo de

ao funcionamento dos 6rgdos da Administragdo Publica. - LEI n° 42/2014, de 11 de julho — Didrio da Republica,
Série I. [Em linha]. N° 132/2014 (11-07-2014), p. 3802-3805. [Consult 30 jun. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/42-2014-25345899.

234 Diz-se novo Codigo, tendo em vista que o primeiro Codigo foi aprovado pelo Decreto-Lei n° 442/91, de 15 de
novembro, tento sido revisto pelo Decreto-Lei n® 6/96, de 31 de janeiro, e somente em 2015, apds mais de 20 anos
de sua aplicagdo, foi novamente revisado, na forma do Decreto-Lei n® 4/2015, de 07 de janeiro, com autorizagao
legislativa dada ao Governo, pela Lei n® 42/2014, de 11 de julho. Assim, o projeto de revisdo do anterior Codigo
do Procedimento Administrativo foi considerado inovador, razéo pela qual foi assumido pelo Governo como sendo
um novo Cddigo. - DECRETO-Lei n° 4/2015, de 07 de janeiro. Diario da Republica, Série I. [Em linha]. N°
4/2015 (07-01-2015), [Consult 30 jun 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/4-
2015-66041468.

235 NOVALIS, Jorge Reis — Principios Estruturantes de Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2019. p. 09-10.

256 Exemplo de enunciados de indeterminagdo semantica: igual consideracdo a respeito; nio ser excessivo ou
desrazodvel; respeitar as expectativas legitimas, garantir condigcoes minimas de acesso. NOVAIS, Jorge Reis —
Principios Estruturantes de Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2019. p. 11.

T NOVALIS, Jorge Reis — Principios Estruturantes de Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2019. p. 09-10.
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constitucionalidade, os principios estruturantes, verdadeiros “limites aos limites”**® de ac¢des
restritivas ou omissdes estaduais que afectem direitos fundamentais.

De toda sorte, ndo ¢ simples definir ou resumir a concepgao dos principios estruturantes,
dada a sua complexidade e densidade normativa. Fiquemos com a afirmacao de que a norma da
dignidade ¢ aquela que garante a ndo instrumentalizagdo da pessoa humana e, porque o Estado
de Direito se assenta na dignidade da pessoa humana, o poder publico deve tratar toda pessoa,
sob sua jurisdi¢do, com respeito e consideracdo, garantindo-lhe que ‘““as principais decisdes
respeitante as questoes essenciais da vida em comunidade devem ser deliberados com suficiente
densidade normativa pelos representantes do povo em condi¢des de pluralismo, publicidade e

transparéncia’?>.

Devemos entender os principios estruturantes como aqueles que
desempenham um papel determinante num dominio qualificado, tal seja, a “garantia especifica
dos direitos fundamentais contra actuacdes ou omissdes dos diferentes poderes publicos lesivas

do respectivo conteudo”?®,

Nesse contexto, os direitos fundamentais sdo garantidos
juridicamente pelos principios estruturantes, tornando-se fortes e indisponiveis.
Nao ¢ demais registrar a distingao feita pela doutrina, concernente a valores, principios

e regras, conforme nos ensina Jonatas E.M. Machado?®!

. Os valores sao dotados de alto grau de
abstracdo e por isso mesmo nao precisam ser densificados por principios e regras, a exemplo
da dignidade humana e da liberdade, que, de per si, traduzem opgdes axioldgicas e éticas. Os
principios, igualmente dotados de alto grau de generalidade e abstragdo, carecem de
concretizagao e densificagao por diferentes formas. Os principios permitem a construgao,
harmonizagdo, interpretacdo das normas convencionais a serem empregadas no caso concreto,
dando a elas sentido, alcance, coeréncia. No ambito do direito e do ordenamento internacional,
os principios gerais do direito permitem a integracdo de lacunas, mormente quando ndo ha
regras convencionais para a decisdo de determinado caso concreto, em disputa internacional.
Quanto as regras, essas sao objetivamente consideradas, sao densas e diretamente aplicaveis,
ou ndo, ao caso concreto. Note-se que ambos os principios e as regras podem se basear em

262

valores. Ainda segundo Jonatas E.M. Machado”"*, impdem-se distinguir os principios de direito

238 NOVALIS, Jorge Reis — Principios Estruturantes de Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2019. p. 12.

23 NOVALIS, Jorge Reis — Principios Estruturantes de Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2019. p. 10.

200 NOVALIS, Jorge Reis — Principios Estruturantes de Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2019. p. 12.

26l MACHADO, Jénatas E. M — Direito Internacional — Do Paradigma Classico ao Pés-11 de Setembro. 3% ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 2006. p. 121. MACHADO, Joénatas E. M. - Direito Internacional. 5% ed. Coimbra:
GESTLEGAL, 2019. p. 128-129.

262 Como exemplo de principios gerais do direito internacional, o autor aponta a igualdade soberana dos Estados,
a reciprocidade, a resolugdo pacifica dos conflitos, a ndo ingeréncia nos assuntos internos de outros Estados, o
direito de autodeterminacao dos povos, o principio da boa fé no cumprimento dos acordos etc. J4 no ambito dos
principios gerais do direito, apontam-se os principios da boa fé, da protec¢do da confianca, da responsabilidade e
compensacdo de danos, a proibicdo do enriquecimento sem causa etc. MACHADO, Jonatas E. M — Direito
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internacional dos principios gerais de direito (interno), devendo-se manter cautela ao
transportar esse para aquele, ja& que nem todo principio empregado nas relagdes internas sao
prevalentes nas relagdes internacionais € nem todo principio interno tem aplicagdo pratica, no
ambito internacional, haja vista a inexisténcia de um sistema centralizado que imponha a sua
observancia.

Voltando a boa governanca, tem-se que o conceito um tanto polissémico’® de
governance abrange multiplas dimensdes. Nasceu como uma abordagem econdmica e,
atualmente, encontra-se no centro das discussdes das ciéncias sociais. Abrange a ciéncia
politica, a sociologia, o direito, a enquadrar-se nas diversas areas do saber, onde até entdo ndo
se enquadrava. Pode-se dizer que a governanga tem se tornado um novo paradigma da acgao
publica, um novo modo de governar, sendo apontada, por alguns autores, como uma teoria
conectada a globalizagdo.?**

A boa governanga (good governance) encontra-se hoje no centro dos debates de varias
disciplinas, sendo certo tratar-se de um tema interdisciplinar. E que a corrupgio ¢ uma patologia
ou anomalia do sistema de governacao, um fendémeno que tem trazido distor¢des muito graves
ou gravissimas na condu¢do dos assuntos do Estado, na economia e na gestdo publica,
nomeadamente no ponto de encontro do publico e o privado. José Mouraz Lopes?®® propde uma
reflexdo acerca da transferéncia da corrupgdo, que até entdo teve seu dominio no ambito
criminal e tinha como epicentro o suborno, para a “perspectiva juridico-politica mais ampla,
cujo denominador comum ¢ a falta de transparéncia, a manipulagdo das regras, a omissao de
procedimentos, a auséncia de imparcialidade dos intervenientes nos processos de decisdo”. Esse
fenomeno de mudanca de perspectiva da corrup¢do ¢ denominado pelo autor como

99266

“transvase””"°, a exprimir igualmente como “espectro” ou “irradiagdo” ou “voracidade”,

267

conforme anota Gomes Canotilho”®’ que prefaciou a importante obra de José Mouraz Lopes. A

“transvase” do fendmeno da corrupgdo ocorre “por excesso de liquido ou por defeito de vasos
juridicos, ele transborda de complexos fécticos para outros complexos facticos, ganhando

densidade simbdlica a custa de dispersdo dogmatica e juridica’?%®,

Internacional — Do Paradigma Classico ao P6s-11 de Setembro. 3? ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2006. p.
123-124. MACHADO, Jénatas E. M. - Direito Internacional. 5* ed. Coimbra: GESTLEGAL, 2019. ISBN 978-
989-8951-11-3, p. 131-132.

263 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupe¢do. Coimbra: Almedina, 2011. p.15.

264 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrup¢do. Coimbra: Almedina, 2011. p.16.

265 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrup¢io. Coimbra: Almedina, 2011. p.11-12.

266 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.27-28.

267 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.8.

268 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.8.
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O Banco Mundial, no ano de 1992, algou a governance como um novo paradigma ou
novo modo de governar, quando definiu, de maneira sucinta, governance como sendo “a
maneira como o poder é exercido na gestio dos recursos econémicos e sociais de um Pais™?%’.
Essa definicdo do Banco Mundial foi sendo modificada ao longo do tempo, diante de sua
remodelagdo pelas diversas disciplinas, como o direito, a economia e a ciéncia politica.
Todavia, alguns critérios sdo comuns a todas as abordagens, tal seja, o controlo da corrupgao,
por meio de importantes critérios de governanga, em especial a “responsabilidade, a
transparéncia, o Estado de Direito e a pluralidade de actores” intervenientes do sistema e “sobre
0s quais se joga toda a condugdo dos assuntos da ‘coisa publica’?’°. Tais critérios fazem hoje
parte de politicas publicas de varios paises do ocidente, bem como da Unifio Europeia®’!.

No Livro Branco da Unido Europeia®’?

sobre Governance, publicado em 2001,
encontra-se, de maneira clara e suficiente, a definicdo do que seja governance ou governanca:
13 1 Lt . . \ . y .

o conjunto de regras, processos e praticas que dizem respeito a qualidade do exercicio do poder
a nivel europeu, essencialmente no que se refere a responsabilidade, transparéncia, coeréncia,
eficiéncia e eficacia™’>. Cinco principios sdo estabelecidos, no Livro Branco/2001, sobre o qual
se baseia a boa governanga e sobre os quais a Unido Europeia apresenta suas propostas para
uma melhoria do sistema de governo. Sdo eles: “abertura, participacdo, responsabilizagdo,

ficaci A ia?274
eficacia e coeréncia”™'”.

A governanga, cujo processo evolutivo culmina na boa governanga (good governance)
¢ um principio da Administra¢do Publica, implementada no Tribunal de Contas portugués, por
meio de boas praticas administrativas que sdo, por sua vez, uma das formas de concretizacao
do principio anticorrupcdo. Essa a nossa defesa, ja que o controlo da corrup¢do ¢ uma sub-

275

dimensao da governancga, conforme apontada por Paulo Nogueira da Costa”’>. O principal ator

269 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrup¢do. Coimbra: Almedina, 2011. p.17.

270 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrup¢do. Coimbra: Almedina, 2011. p.18.

271 No tocante 4 Unido Europeia, o autor diz que ela “ndo constitui um sistema de governo em sentido estrito mas
antes uma complexa rede de ‘governangas’ na qual a coordenagdo interinstitucional, intergovernamental e
multinivel joga um papel fundamental”. LOPES, Jos¢ Mouraz — O Espectro da Corrup¢io. Coimbra: Almedina,
2011. p.15 e 20.

272 O Livro Branco propde uma abertura do processo de elaboragio das politicas da Unido Europeia para que mais
pessoas e mais organizagdes estejam envolvidas na sua concepcdo e realizagdo. Promove uma maior abertura e
responsabilizac¢do de todos os envolvidos. Os cidadados ficardo assim em melhores condigdes para compreender a
forma como os Estados-Membros, actuando em conjunto na Unido, podem dar uma resposta mais eficaz as suas
preocupagdes”. GOVERNANCA EUROPEIA — UM LIVRO BRANCO [Em Linha]. Jornal Oficial das
Comunidades Europeias, Lisboa (12/10/2001). C 287/1 a 287/29. [Consult. 07 maio 2023] Disponivel em:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52001DC0428&qid=1683488768689

273 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrup¢do. Coimbra: Almedina, 2011. p.23.

274 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.24.

275 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 21-23.
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no processo da governanga ¢ o Estado. Como os governos formais det€ém a incumbéncia de
definir e cumprir as regras de governancga, torna-se dificil falar de boa governanga e nao
considerar o Estado. Para tanto, necessario conhecer a natureza, missdao e os valores dos
tribunais de contas, que sdo as instancias julgadoras das prestagcdes de contas a elas
apresentadas. Sao os tribunais a instancia de maior responsabilidade no controlo e condenagao

dos atos de corrup¢io governamental®’®,

2.1.1. Eficiéncia e Eficacia

A eficiéncia, tida atualmente como uma palavra-chave no ambito do Direito Publico,
nomeadamente no Direito Administrativo, foi introduzida pelo processo de globalizacao, que
colocou os Estados em constante mutacdo, segundo li¢ado de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto?”’. Nio se trata mais de simples eficiéncia na seara econdmica, mas sim de um imperativo
de desenvolvimento e de sobrevivéncia das institui¢des publicas e privadas.

A eficiéncia e a legalidade sao dois dominios de suma importancia no ambito do Direito
Administrativo, sendo ambos focos de preocupagdes constantes dos gestores da coisa publica.
E que o respeito a legalidade traz desafios a promogcio da eficiéncia, conforme nos aponta Jodo

Figueiredo?’8

. No caso do Tribunal de Contas, temos que as infra¢des financeiras cometidas
pelas instituicdes publicas sdo normalmente decorrentes de praticas ilegais de ato de gestao,
tendo o TC possibilidades de aplicar sangdes, caso suas recomendacdes ndo sejam acatadas.
Todavia, as recomendacdes seguem critérios de economia, eficiéncia e eficacia. Esse ¢ um
exemplo de como o controlo externo age tanto no dominio da legalidade, quanto no da
eficiéncia, lembra-nos o autor.?”®

Nesse aspecto, ndo ha como falar da gestao publica e da boa governanga, sem mencionar
os importantes principios da eficiéncia e da eficacia. Sdo principios assim nomeados em normas
convencionais que informam a Administracdo e se projectam, de maneira particular, nos

procedimentos e processos administrativos. Anota-se que ndo se tem, aqui, como objeto de

estudo e como propdsito trazer ao debate se se trata ou nao de serem principios pertencentes a

276 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.ISBN 978-972-685-237-7. p. 140.

277 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A globalizagio e o direito administrativo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 226 (out-dez 2001), p.269-270.

278 FIGUEIREDO, Jodo — Eficiéncia e Legalidade na Administragio Publica. Revista do Tribunal de Contas.
Lisboa: ISSN 08713065. N° 51 (Jan-Jun 2009), p.51.

27 FIGUEIREDO, Jodo — Eficiéncia e Legalidade na Administracio Publica. Revista do Tribunal de Contas.
Lisboa: ISSN 08713065. N° 51 (Jan-Jun 2009), p.66-67.
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esfera do Direito Publico, mesmo porque ha autores que se posicionam contrariamente a ideia
de elevar a eficiéncia administrativa ao status de principio.

O Direito administrativo de hoje € um Direito multifacetado, complexo e flexivel quanto
s normas que incorpora e que permite aplicar, anota Juliana Ferraz Coutinho®®’. Ressalta a
autora sobre a configura¢do do Direito administrativo atual, denominado por ela como um
Direito administrativo de transi¢do, de perfil indefinivel com tendéncia a publicizacdo, o que o
torna um super Direito, a constituir, inclusive, um problema para a autonomia privada e para os
privatistas. Ocorre uma mudanca na relagdo dos sujeitos, Administragdo Publica e particulares,
onde convivem novas e velha técnicas com novas e velhas ideias, o que tornam distintos os
conceitos e critérios da organizacdo e da atividade administrativa.

Com efeito, a outros principios do dever da boa administracdo, a exemplo da
juridicidade, proporcionalidade, imparcialidade e transparéncia, comecaram a se impor,
nomeadamente no momento de elaborag¢do de normas de conduta e de organizacao, a eficiéncia
e a eficacia, levando os agentes publicos a eles se vincularem no momento da execucdo da
norma. E se houver conflito entre a legalidade, de um lado, e a eficiéncia e eficacia, de outro,

281 Todavia, lembra-nos a autora®®? da reserva

serd chamado o legislador para resolver a questao
da Administragdo, em sede de organizagdo administrativa, ndo podendo o legislador substituir
a Administragao Publica, mas somente dispor de normas de organizacdo primaria que garantam
o minimo fixado pelo Estado de Direito. Lado outro, a organizagao administrativa ndo ¢ de todo
pertencente a esfera da Administragdo Publica, em sentido dindmico, porquanto implica sopesar

283 ¢ a organizacio

critérios e aspetos ndo juridicos, porquanto sdo inseparaveis a atividade
administrativa, cumprindo a essa tltima garantir o engajamento entre o principio da juridicidade

e as exigéncias de eficiéncia e eficacia na prossecucdo do interesse publico.

280 COUTINHO, Juliana Ferraz — O principio da unidade e da eficdcia de agdo da Administragdo Publica: um novo
sentido. In GOMES, Carla Amado; NEVES, Ana Fernanda; SERRAO, Tiago. Organizacio Administrativa:
Novos Actores, Novos Modelos. Vol. 1. Lisboa: AAFDL Editora. 2018. p. 107-128, pp. 107-108.

281 COUTINHO, Juliana Ferraz — O principio da unidade e da eficcia de agdo da Administragdo Publica: um novo
sentido. In GOMES, Carla Amado; NEVES, Ana Fernanda; SERRAO, Tiago. Organizacio Administrativa:
Novos Actores, Novos Modelos. Vol. 1. Lisboa: AAFDL Editora. 2018. p. 107-108.

282 COUTINHO, Juliana Ferraz — O principio da unidade e da efic4cia de agdo da Administragdo Publica: um novo
sentido. In GOMES, Carla Amado; NEVES, Ana Fernanda; SERRAO, Tiago. Organizacio Administrativa:
Novos Actores, Novos Modelos. Vol. 1. Lisboa: AAFDL Editora. 2018. p. 107 e 115.

283 As normas de organizagdo priméria sio as emanadas pelo legislador, as quais disciplinam a estrutura de uma
organizagdo, estabelecem regimes gerais de uma entidade ou setor de atividade (exemplo de setor de atividade:
Regime do Setor Publico Empresarial e o Regime do Setor Empresarial Local.) - COUTINHO, Juliana Ferraz — O
principio da unidade e da eficacia de agdo da Administragdo Publica: um novo sentido. In GOMES, Carla Amado;
NEVES, Ana Fernanda; SERRAO, Tiago. Organizacio Administrativa: Novos Actores, Novos Modelos. Vol.
1. Lisboa: AAFDL Editora. 2018. p. 115.
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O controlo financeiro visa a garantir a adequagdo da gestdo (publica ou privada) dos
recursos financeiros publicos as normas ético-juridicas e técnicas que a delimitam.?%* O
controlo faz parte de um sistema cujo objetivo € a detecao de infragdes ou desvios aos principios
da legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da gestdo financeira publica, conforme dispoe a

7285

Declaragao de Lima, aprovada em 1977-°°. Mas o principio da eficiéncia ndo vem consagrado

na Constituicdo da Republica portuguesa de maneira expressa, a exemplo da Constitui¢ao

espanhola que expressamente a impde no art. 31, n° 2,286

que estabelece a eficiéncia e economia
como critério de distribuicao dos recursos publicos.

No plano constitucional portugués, a eficiéncia vem expressa no art. §1°/c (zelando pela
eficiéncia do sector publico) e art. 81%f (assegurar o funcionamento eficiente dos mercados),
na Parte II da Carta que cuida da Organiza¢io Econdémica®®’. No dmbito da Administragio
Publica, o critério da eficiéncia vem diluido em férmulas de contetido impreciso como forma
de evitar a burocratizagdo (art. 267°/1) ou como forma de descentralizacao ¢ desconcentragao
administrativas (art. 267%2).2%® Para Suzana Tavares da Silva?®’, tais expressdes do texto
constitucional demonstram a subordinacao do sector publico econdmico as regras e directrizes
conferidas pela Unido Europeia (transconstitucionalismo entre direito estadual e direito

supranacional®”’), além de ressaltar a concorréncia no mercado global, fazendo com que se

expurguem tarefas que podem ser progredidas de maneira mais eficiente pelo setor privado,

284 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017.ISBN 978-972-685-237-7. p. 35.

285 ISSAI 1 - As Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) sio emitidas pela
INTOSAI, a Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores. A Declaragdo de Lima sobre
Diretrizes para Preceitos de Auditoria foi adotada em outubro de 1977, na IX INCOSAI realizada em Lima (Peru).
286 Articulo 31/2. “El gasto publico realizara una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion
y ejecucion responderén a los criterios de eficiencia y economia” - CONSTITUICAO Espanhola, de 31 de outubro
de 1978. https://www.tribunalconstitucional.es/es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf

287 CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. Didrio da Repiiblica, Série I. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976),
p. 738 = 775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-
constituicao/1976-34520775.

288 COUTINHO, Juliana Ferraz — O principio da unidade e da eficcia de agdo da Administragdo Publica: um novo
sentido. In GOMES, Carla Amado; NEVES, Ana Fernanda; SERRAO, Tiago. Organiza¢do Administrativa: Novos
Actores, Novos Modelos. Vol. 1. Lisboa: AAFDL Editora. 2018. p. 107 e 115.

289 SILVA, Suzana Tavares da — O Principio (Fundamental) da Eficiéncia. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto. Porto: Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII - 2010 (Especial).
(Janeiro de 2011), p 525.

290 A autora explica que a expressdo transconstitucionalismo é adotada por Marcelo Neves “para definir o esquema
de ‘partilha de poder’, definido por Pernice como ‘soberania dividida’ ou ‘compartilhada’ no constitucionalismo
multi-nivel resultante da interligac@o entre os diferentes ordenamentos estaduais, supranacionais, internacionais e
auténomos que hoje integram o denominado fendmeno do ‘direito em rede’”. - SILVA, Suzana Tavares da — O
Principio (Fundamental) da Eficiéncia. Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto. Porto:
Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII - 2010 (Especial). (Janeiro de 2011), p 524.
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facilitando assim as 4reas de privatizagio. Para a autora®', o principio da eficiéncia encontra-
se num limbo, na incerteza, enquanto parametro juridico de controlo do agir administrativo,
necessitando atingir sua autonomia e firmar sua identidade como principio constitucional, como
imperativo categorico no contexto da organizacdo administrativa, nomeadamente em sede de
procedimentos administrativos, onde a eficiéncia se faz notar perante os administrados.

No ambito do Direito Administrativo, ¢ a organizacdo administrativa, como pressuposto
do agir material administrativo ou expressao da vontade administrativa, que confere
centralidade & Administragio Publica, adverte Paulo Otero®®>. Segundo o autor, ambos 0s
principios da descentralizacdo e da desconcentragdo ndo podem violar o principio da unidade
da Administracdo e da eficacia da agcdo administrativa, o que leva o legislador a ponderar
principios organizativos, a luz dos critérios de eficiéncia e racionalidade.

O que se pode afirmar, sendo até intuitivo de se dizer, ¢ que a Administragao Publica
tem o dever de ser eficiente, no sentido original de prestar servigos publicos de qualidade e de
baixo custo, bem como constitui dever indeclindvel do agente publico ser eficiente. O bindmio
qualidade e custo-beneficio associado a ideia da eficiéncia € oriundo dos principios gerais
econOmicos, assimilados pela Ciéncia da Administracdo e pela Sociologia, e talvez por isso ndo
tenha tido a merecida atengdo dos juristas, por ocasido de sua consagracdo em textos
constitucionais.??> Na verdade, o conceito de eficiéncia foi importado do dominio econémico,
cuja ideia repousa na obtencao de maior grau de satisfacdo das necessidades, ou eficiéncia no
uso dos recursos escassos. Nos ultimos anos, a eficiéncia tem sido critério exigido na atuagao
estatal, a exemplo das praticas implementadas pelo Tribunal de Contas, no tocante as analises
custo-beneficio. A eficiéncia ¢ fator determinante no processo decisorio, a levar o administrador
publico pela opcao de uma determinada solucdo em detrimento de outras igualmente possiveis,

porém nio tio eficientes?*,

21 SILVA, Suzana Tavares da — O Principio (Fundamental) da Eficiéncia. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto. Porto: Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII - 2010 (Especial).
(Janeiro de 2011), p. 525 e 527.

22 OTERO, Paulo — Organizagdo administrativa: a complexidade do sistema arquitetdnico. In: GOMES, Carla
Amado; NEVES, Ana Fernanda; SERRAO, Tiago. Organizacio Administrativa: Novoes Actores, Novos
Modelos. Vol I. Lisboa, AAFDL Editora, 2018, p.37.

293 A Constitui¢do brasileira de 1988 trouxe o principio expresso em seu artigo 37, caput, por ocasido da reforma
administrativa advinda com a Emenda Constitucional n° 19, de 1998. A eficiéncia foi acrescentada ao artigo 37,
que ja previa a legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. - DOMINGUES, Bernadete Lima - O
principio constitucional da eficiéncia como orientagdo para a Reforma do Aparelho do Estado e o Implemento da
Administragdo Publica de carater gerencial — CASTRO, Daisy Starling Lima. In Direito Publico: Direito
Constitucional, Direito Administrativo e Direito Tributario. Belo Horizonte: Sografe Editora, 2006, 3701ls. p. 205.
294 CALVADO, Filipa Urbano — O Principio da Eficiéncia. Revista da Faculdade de Direito da Universidade do
Porto. Porto: Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII - 2010 (Especial). (Janeiro 2011), p. 329-
341.
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O fenomeno da globalizagdo, percebido com muita intensidade desde o ltimo quartel
do século XX, trouxe mudangas profundas e significativas ao Direito Administrativo que se
transmudou do sentido classico de ramo isolado do direito voltado tdo-somente ao Estado, para
se apresentar como uma disciplina voltada a realizagdo de interesses transindividuais
juridicamente relevantes, como um direito do cidaddo. E que agora o cidaddo passa a ser um
referencial, pois passou a exigir maior eficiéncia no atendimento de suas necessidades, sem se
importar quem a atenda, se uma entidade governamental ou uma privada. Sob a percepc¢ao de
Diogo de Figueiredo®**, foi a globalizagdo e a consequente transformagio dos Estados nacionais
que proporcionaram a percep¢ao da palavra eficiéncia como palavra de ordem, imperiosa para
o desenvolvimento e sobrevivéncia das nagoes.

A eficiéncia esta inclusa no principio da boa administragdo, ensina Diogo Freitas do
Amaral®®, a teor da alinea “c” do artigo 81 da CRP/1976, que impde ao Estado, como
incumbéncias prioritarias, o zelo pela eficiéncia do sector publico, a fim de assegurar a plena
utilizagdo das forcas produtivas no ambito econémico e social. Celso Antonio Bandeira de
Melo?’ igualmente considera a eficiéncia apenas como uma face do principio mais amplo da
boa administracdo, ndo necessitando nem mesmo vir expresso como principio, em texto
constitucional. Na verdade, para o autor, a eficiéncia ¢ inerente a toda atividade publica, ¢ dever
de agir da Administragdo, e deve ser concebido na intimidade do principio da legalidade, uma
vez que uma hipotética busca de eficiéncia ndo pode ser justificativa para a proscratinagao
daquilo que ¢ o dever administrativo por exceléncia.

O principio da eficiéncia ¢ encontrado de maneira expressa no art. 10° do Codigo de
Procedimento Administrativo®”®, segundo o qual deve a Administracio Ptiblica ser estruturada
de modo a aproximar os servicos das populagdes e de forma ndo burocratizada, a fim de
assegurar a celeridade, a economia e a eficiéncia das suas decisdes. Mas quem percorre a
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional portugués percebe a auséncia de juizos de eficiéncia

nos seus julgados. A unica instancia a exercer o controlo da eficiéncia das politicas publicas ¢

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A globalizagdo € o direito administrativo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 226 (out-dez 2001), p.265-280.

2% AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo. Vol 1. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.
35.

27T MELLO, Celso Antonio Bandeira de — Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2002. p. 112.
298 Cfr. Art. 10° - DECRETO-LEI n° 442/91. Didrio da Repuiblica, Série I-A [Em linha]. N° 263/1991 (15-11-
1991), [Consult. 27 dez 2023]. Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/442-1991-
316935.
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o Tribunal de Contas, afirma Andreia Sofia P. Oliveira?®® em artigo®”’, cujo tema ¢ a relagio
existente entre o principio da eficiéncia e a Constituicdo. Para a autora®’!, a eficiéncia se
relaciona a maximizagao dos resultados quando da utiliza¢ao de recursos financeiros, humanos
e materiais, podendo ser entendida sob o aspecto dindmico (relacdo optimizada entre meios e
fins) ou sob aspecto estatico (atingimento do resultado menos oneroso). Anota-se que ha autores
que colocam a eficiéncia e eficacia de maneira indistinta, ao argumento de que se trata de olhar
uma mesma relacao de duas formas.

Quanto a eficicia do ato administrativo, encontramos em Diogo Freitas do Amaral*®
como sendo a produgdo efetiva dos efeitos juridicos do ato, a projecdo na realidade da vida dos
efeitos juridicos que integram o contetido de um ato administrativo”. O ato ineficaz ¢ aquele
que nao produz seus efeitos, por algum motivo, seja pela sua invalidade, suspensdo, ou por
faltar algum requisito de eficacia. De acordo com teoria da Administragdo gerencial - tema a
ser visitado em topico logo abaixo deste -, a eficdcia estd relacionada aos possiveis ou reais
resultados obtidos pelo comportamento e agir da Administrag@o, traduzindo-se nos objetivos
alcancados, por meio de acao idonea que desencadeia os melhores resultados. A eficacia ¢ um
critério de aferi¢ao dos resultados, na identificagdo do contetido (fins), estando a eficiéncia
relacionada a avaliagdo e otimizacdo dos meios empregados para obtengdo dos fins ou
resultados. A eficiéncia tem o conddo de impor ao agente administrativo o dever de se ater ao

6timo aproveitamento dos meios para se alcangar as metas pretendidas.’®?

2% No entender da autora, o Tribunal controla a eficiéncia da acgdo das autoridades publicas, mas por meio de dois
principios reconhecidamente como principio do Estado de Direito, que € o da proibig¢ao do excesso e o da proibigado
do défice. - OLIVEIRA, Andreia Sofia Pinto — Eficiéncia e Constituicdo. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto. Porto: Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII - 2010 (Especial).
(Janeiro 2011), p 297.

300 O artigo corresponde 4 intervencdo da autora no III Encontro de Professores de Direito Publico, ocorrido na
Faculdade de Direito da Universidade do Porto, nos dias 29 e 30 de janeiro de 2010. OLIVEIRA, Andreia Sofia
Pinto — Eficiéncia e Constituicdo. Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto. Porto: Faculdade
de Direito da Universidade do Porto, Ano VII - 2010 (Especial). (Janeiro 2011), p 293.

301 OLIVEIRA, Andreia Sofia Pinto — Eficiéncia e Constituicio. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto. Porto: Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII - 2010 (Especial).
(Janeiro 2011), p 294.

302 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrative. Vol I. 4.* ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.
315.

303 DOMINGUES, Bernadete Lima - O principio constitucional da eficiéncia como orientagdo para a Reforma do
Aparelho do Estado e o Implemento da Administracdo Publica de carater gerencial — IN: CASTRO, Daisy Starling
Lima (coord). Direito Publico: Direito Constitucional, Direito Administrativo e Direito Tributario. Belo
Horizonte: 2006, pp. 205-214. p.211
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2.2. Teorias relacionadas a gestiao publica

O modelo de gestao adotado pelas organizagdes modernas se distanciou dos modelos do
passado, nomeadamente do modelo Gerencial que rompeu vinculos com o modelo burocratico,
apresentando diferencas basicas consistentes na “flexibilidade dos procedimentos e no
implemento da forma de controle de resultados ou a posteriori, que se da por meio dos
chamados contratos de gestio™*. Nesse contexto, “os resultados (fins) sdo privilegiados
enquanto os procedimentos (meios) ndo sdo tdo relevantes™*. Outra caracteristica relevante da
nova Administracao Publica gerencial consiste na orientagcao da a¢ao do Estado para o cidadao,
tido como coadjuvante na formulacao e gestao das politicas publicas. Isso implica uma mudanga
na concepe¢ao do que seja “interesse publico”, que passa a ser identificado como da coletividade
e ndo mais relacionado tio somente com o poder ou com as a¢des do Estado.>*

O modelo de gestdo do século XXI evoluiu, consideravelmente, com a utilizagdo de
novas tecnologias para a garantia do direito a informagao e a transparéncia, com o surgimento
do governo eletrénico (e-government), com o uso da tecnologia da informagdo para
aprimoramento do controle publico e do atendimento ao cidaddo. Dessa forma, “na concepg¢ao
do novo modelo de Estado Gerencial deve-se ir além da gestao de qualidade, buscando-se os

95307

novos modelos de gestdo de compliance e integridade Para Rute Serra’®®, o modelo de

304 DOMINGUES, Bernadete Lima - O principio constitucional da eficiéncia como orientagio para a Reforma do
Aparelho do Estado e o Implemento da Administragdo Publica de carater gerencial — IN: CASTRO, Daisy Starling
Lima (coord). Direito Publico: Direito Constitucional, Direito Administrativo e Direito Tributario. Coletinea
de artigos dos especialistas em Direito Publico pelo IEC/PUC Minas. Belo Horizonte: 2006. p.212.
35DOMINGUES, Bernadete Lima - O principio constitucional da eficiéncia como orienta¢do para a Reforma do
Aparelho do Estado e o Implemento da Administragdo Publica de carater gerencial — IN: CASTRO, Daisy Starling
Lima (coord). Direito Publico: Direito Constitucional, Direito Administrativo e Direito Tributario. Belo
Horizonte: 2006. p.212.

306 «“A administragio Plblica gerencial (eficiente) rompe com alguns principios do modelo burocratico, mas
conserva outros, como sistema de mérito para admissdo de servidor, o sistema estruturado e universal de
remuneragdo, organizagdo em carreira, treinamento sistematico ¢ avaliagdo de desempenho. Fazem parte, ainda,
da cartilha do modelo gerencial o incentivo a adoc¢do de parcerias com o setor privado e com as organizagdes ndo
governamentais — ONGS; a introducdo de mecanismos de avaliagdo de desempenho individual e de resultados
organizacionais; controle do orcamento dos gastos publicos; maior autonomia das agéncias governamentais;
descentralizagdo politica; estabelecimento do conceito de planejamento estratégico; e a terceira terceirizacao das
atividades auxiliares ou de apoio; que passam a ser licitadas competitivamente no mercado. - DOMINGUES,
Bernadete Lima - O principio constitucional da eficiéncia como orientacdo para a Reforma do Aparelho do Estado
¢ o Implemento da Administragdo Publica de carater gerencial — IN: CASTRO, Daisy Starling Lima (coord).
Direito Publico: Direito Constitucional, Direito Administrativo e Direito Tributario. Belo Horizonte: 2006.
p-212.

397 CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no Século XXI. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro
Trovao do, BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas. Coimbra: Almedina,
2019. p. 24.

3% SERRA, Rute — Dilemas éticos na gestdo publica: Contextos € metodologias. In MAIA, Anténio Jodo;
ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mério Tavares da; SERRA, Rute. Ltica e Integridade na Vida Publica.
Coimbra: Almedina, 2020. p.420.
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gestdo da Administracdo Publica portuguesa parece se aproximar das teorias reformistas do
século XX, ainda com um pouco de atraso.

Conforme Canotilho®?’

, nao ha como analisar as transformagdes das finangas publicas
dissociadas das transformagodes do Estado e da juridicidade estatal. Se as transformacdes das
finangas publicas foram profundas, assim também ocorreu no cumprimento das tarefas
publicas, nas mudancgas estruturais da administracdo, na forma de se prestarem os servi¢os
publicos, ocorrendo transformagdes na propria concepcao do Estado, a trazer novas categorias
juridico-constitucionais, como a concepcao doutrinaria de Estado garantidor. O Estado ¢
incapaz de atender a todos os servigos de interesse geral, sendo essa a razao de ele repassar a
execucao desses servigos para as entidades privadas. Todavia, cabe ao Estado responsabilizar-
se pelo bom cumprimento dessa tarefa, bem como controlar e garantir tais atividades. Essa
logica politica de garantia esta intimamente ligada a problematica da governance.

Em varios paises, a partir da década de 70, novas politicas e praticas de gestdo foram
criadas, de maneira a efetivar reformas na Administragdo Publica, o que fez surgir a New Public
Management ou Nova Gestdo Publica, baseada em principios associados a governancga publica,
a dizer, “a legitimidade, a equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a probidade, a
transparéncia e a accountability’®'°. Duas teorias distintas explicam as dimensdes da boa
governanga: a teoria da nova gestdo publica e a teoria do novo servico publico. A primeira se
orienta na ideia do Estado garantidor, enquanto a segunda, na do Estado responsavel!!.

Conforme elucida Paulo Nogueira da Costa’!?

, as principais ideias que sustentam o
paradigma da “nova gestdo publica” encontram-se concretizadas na transformacao que se deu
do Estado social para o Estado garantidor. Ja a “teoria do novo servigo publico e teorias afins”
aponta para a transformac¢ao do Estado garantidor para o Estado responsavel. De acordo com a
“formatagao do Estado garantidor & imagem do paradigma da nova gestao publica”, as ideias,

caracterizagdes e conceitos encontram-se estritamente ligados a governanga publica, sendo

39 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instdncia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 29.

310 De acordo com o Banco Mundial, esses sdo os principios da governanga publica. MUQUIXE, Wilson — A
responsabilidade financeira na Administracdo Publica. In: GAMEIRO, Antonio Ribeiro. O Controle Financeiro
Externo do Estado. Coimbra: Almedina, 2021. p.185.

3110 quadro normativo de mecanismos de responsabilidade, no Ambito interno de Portugal, encontra-se bem além
do quadro normativo de responsabilidade no ambito do direito internacional. Assim esclarece Jonatas Machado:
“a tutela de direitos e interesses juridicamente protegidos, para além de mecanismos cautelares de prevengéo e
atenuacdo de danos, conta normalmente com meios declaratorios, inibitorios, condenatorios, reparatorios,
sancionatorios, impugnatorios e compulsérios. Do mesmo modo, estdo claramente definidos os casos de
responsabilidade civil, penal, disciplinar, contraordenacional, solidéria, subsidiaria, limitada, ilimitada etc.”
MACHADO, Jénatas E. M. - Direito Internacional. 5* ed. Coimbra: GESTLEGAL, 2019. p. 635.

312 COSTA, Paulo Nogueira da — As recomendagdes nos processos de fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.
Revista de Direito Administrativo. Lisboa. N° 2 (especial) (Julho 2021), p. 430.
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certo que tais concec¢des se limitam a transportar para o dominio de atuagdo do Estado, sem
muitas alteragdes, os elementos essenciais da corporate Governance. Nesse sentido de Estado
garantidor, o controlo financeiro externo passa a priorizar “a avaliagao do mérito da gestao, e a
avaliacdo de programas e de politicas publicas, atendendo a critérios de economia, eficiéncia e
eficacia”, sendo que a “avaliagdo do desempenho passa a ser incontornavel na atividade de
controlo financeiro desenvolvida pelas ISC*!3.

A concepgao de Estado-garantidor pressupoe, dentre outras ambiguidades apontadas por
J. J. Gomes Canotilho®'*, que um mesmo sujeito, no caso o Estado, seja o responsavel pela
garantia de servigos e prestagdoes nao produzidos por ele diretamente, considerando que certas
atividades estatais sdo efetivadas por estruturas privadas. E que o Estado ndo tem capacidade
estrutural de produzir as tarefas estatais diretamente, por isso deve ele apoiar activamente
aquelas entidades por ele incumbidas de efetivar a socialidade, numa “oposicao entre providing
state e enabling state”. Segue o autor’'> apontando a ambiguidade existente no termo e na
concepg¢do de Estado-garantidor, cuja equagdo encontrada na relagdo do publico e do privado
pode nao ser de win-win. Conforme expde, o Estado garantidor ¢ aquele que deve garantir a
socialidade (os servigos sociais e essenciais, como saude, energia, transporte etc.), a0 mesmo
tempo que ¢ responsavel pela efetividade dos servigos publicos prestados pelos seus parceiros
a quem delega a prestagdo desses servicos sociais e essenciais. Ser Estado-garantidor significa
ser Estado responsavel, que exerce o papel nas duas frentes, a de ter responsabilidade pelos
servicos prestados e, a0 mesmo tempo, responsabilidade pela “sustentabilidade econdmico-
financeira das ‘empresas parceiras’ pela producdo desses servigos”. E nesse fluxo de win-win,
subjazem as politicas publicas financeiras, “cuja transparéncia tera de ser julgada e controlada
pelas entidades a quem a Constitui¢do confia a fiscalizagdo politica, auditorial e jurisdicional
da legalidade e regularidade das receitas e despesas publicas e da boa gestao financeira”.

Sob a otica de Estado-garantidor, supde-se que a responsabilidade resida num mesmo
sujeito: o Estado, porquanto ¢ ele que se responsabiliza pelo resultado dos servicos regulados,
mas nao produzidos. Sdo, portanto, duas racionalidades quase que opostas, a do sector publico
e a do privado que constroem o “modelo social europeu” do Estado garantidor. A logica assente

nesse modelo encontra sua razao de ser, dentre outras, na “sobrecarga do estado, demasiadas

313 COSTA, Paulo Nogueira da — As recomendagdes nos processos de fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.
Revista de Direito Administrativo. Lisboa. N° 2 (especial) (Julho 2021), p. 430.

314 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 31.

315 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instAncia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 30.
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exigéncias as finangas do Estado, acréscimo de burocracia, acentuagdo dos défices de execucao,
incremento de défices de informacao e de conhecimento”. Quanto ao sector privado, sdo varios
os problemas a serem enfrentados, destacando-se principalmente no “Know-How técnico de
muitos agentes privados, na disponibilidade de capitais privados, na capacidade de inovagao,
na flexibilidade de prestadores privados em relagdo aos utentes”. Tudo isso envolve o Tribunal
de Contas, considerando que a responsabilidade dos resultados estd no mesmo sujeito e que
essa responsabilidade sera julgada pelo Tribunal, dada a dimensdo econdémico-financeira
publica.’!'®

Ainda na esteira dos ensinamentos de Canotilho®'?, temos que a “estruturacdo da
responsabilidade do Estado-garantidor pressupde um largo espectro de relagdes de cooperacio
entre o Estado e o sector privado”, culminando na concretizagao do interesse publico por meio
da atuagdo do sector privado. Existe a associacdo do publico com o privado, mas nao a divisao
de responsabilidades entre ambos. Essa reflexdo ndo pressupde a irresponsabilidade garantidora
do Estado ou divisdo da responsabilidade entre o publico e o privado, pois deve o Estado, a seu
turno, utilizar dos diversos instrumentos juridicos, reforcar sua capacidade de direccao, de boa
administracdo, nomeadamente no tocante a movimentagao dos valores publicos econdmico-
financeiros. A Carta dos Direitos Fundamentais da UE3!8, pelo seu art. 41°, garante ao cidadio
o direito a uma boa administracdo. Quando se tem em mente a no¢do do Estado-garantidor, a
boa administracao esta implicita na ideia de que as tarefas publicas ou servigos serdo cumpridos
dentro de padrdes de “rentabilidade, efectividade e eficiéncia” que estdo na base das atividades
de controlo do Tribunal de Contas.*"®

Mas ¢ o Estado responsavel o que melhor retrata o paradigma da boa governanga,

320 uma vez que compreende uma concep¢io mais abrangente

enfatiza Paulo Nogueira da Costa
de accountability. E que a governanca somente pode ser interpretada como boa se a
responsabilidade for contemplada na administragcdo do servigo publico, reproduzida na conduta

dos servidores publicos e das autoridades publicas em geral. O Estado considerado responsavel

316 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instdncia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 32.

317 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instdncia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p.32.

318 CARTA dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. [Em Linha]. versdo simplificada. Unido Europeia,
2020. p.1-40 [Consult. 12. dez. 2023]. Disponivel em: https://op.europa.eu/webpub/com/carta-dos-direitos-
fundamentais/pt/#:~:text=%5SBTEXTO%200RIGINAL%5D&text=Consciente%20d0%20seu%20patrim%C3%
B3ni0%20espiritual,e%20do%20Estado%20de%20direito.

319 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p.33.

320COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 429-431.
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necessariamente deve atender aos interesses dos cidaddos, com respeito a lei e aos principios
constitucionais administrativos, aos “valores democraticos e republicanos” aliados aos valores
do mercado, e aos “valores da comunidade”. Sob essa oOtica, ndo hd somente um protagonista
na gestao e controlo da coisa publica, mas sim um protagonismo compartilhado entre os setores
publico e privado. Mesmo no Estado onde persiste a separagdo de poderes e de fungdes, ambos
os setores harmonizam seus objetivos numa logica conjugada de concorréncia e de colaboracao,
a correlacionar controlo e responsabilidade.

Sob a dtica do Estado responsavel, a accountability alcanga uma nova dimensao, mais
alargada do que aquela adotada pelas teorias tradicionais que envolvem a Administragdo
publica, pois correlaciona controlo e responsabilidade, numa representacao de Estado de Direito
democratico e separagdo de poderes (checks and balances), vale dizer, alcanca uma dimensao
onde o 6rgdo de controlo externo, no caso o Tribunal de Contas, se adere a praticas que
contribuam para o desenvolvimento e realizacdo dos direitos fundamentais dos cidadaos, a
garantir a democracia econdmica, social e cultural e a justiga financeira, e a ter como “meta-
principio constitucional” a boa governanga®?!, centrada na ideia de que o Estado responsdvel é
aquele que presta contas ao cidaddo, conforme preceituado no art. 15° da Declaragdao dos
Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, pelo qual fica estabelecido que “a sociedade tem o

direito de pedir contas a todo o agente publico pela sua administragio”>?2,

2.3. Accountability e responsabilizacao

P323

Pela expressao da norma contida no art. 22° da CRP”*°, reproduzida no art. 16° do novo

Codigo de Procedimento Administrativo — CPA3?*, a Administragdo Publica responde, nos

321 COSTA, Paulo Nogueira da — As recomendagdes nos processos de fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.
Revista de Direito Administrativo. Lisboa. N° 2 (especial) (Julho 2021), p. 431.

322 Em francés: Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen é um documento culminante da Revolugido
Francesa, que define os direitos individuais e coletivos dos homens (tomada, teoricamente, a palavra na acepgao
de "seres humanos") como universais. Inspirada na declaragao da independéncia americana de 1776 e no espirito
filos6fico do século XVII, a Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao marca o fim do Antigo Regime -
DECLARACAO de direitos do homem e do cidaddo — 1789. [Em Linha]. [Consult. 09 jun. 2023]. Disponivel em:
https://www .jusbrasil.com.br/artigos/a-declaracao-dos-direitos-do-homem-e-do-cidadao-de-1789/1259443861

323 Cfr. Art.22 (Responsabilidade das entidades publicas) da CRP: O Estado e as demais entidades publicas sio
civilmente responsaveis, em forma solidaria com os titulares dos seus 6rgaos, funcionarios ou agentes, por ac¢des
ou omissdes praticadas no exercicio das suas fung¢des e por causa desse exercicio, de que resulte violagdo dos
direitos, liberdades e garantias ou prejuizos para outrem.- CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. Didrio da
Republica, Série I. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976), p.738 —775.[Consult. 20 out. 2018]. Disponivel
em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-constituicao/1976-34520775-45799875.

324 DECRETO -Lei n° 4/2015, de 07 de janeiro. Didrio da Republica, Série I. [Em linha]. N° 4/2015 (07-01-
2015), [Consult. 30 jun 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/4-2015-
66041468.
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termos da lei, pelos danos causados no exercicio de sua atividade, significando o principio da
responsabilidade. Para Diogo Freitas do Amaral®®, teria sido mais atual se 0 novo CPA tivesse
proclamado expressamente o principio da responsabilidade na acep¢ao de accountability, vale
dizer, como o dever de prestar contas por parte dos 6érgaos administrativos.

A nogao de prestagdo de contas tem sido considerada como um aspecto central da boa
governanga, significando um dos valores centrais da democracia, segundo o qual o bom
governo deve submeter-se a multiplas formas de controlo, a fim de garantir o manejo
responsavel dos assuntos publicos. A concepgao de contas encontra-se intimamente relacionado
a ideia de governo representativo, significando dizer a forma especial de vinculo do poder
politico com o cidaddo, na chamada democracia representativa.’?®

Com o passar do tempo, os conceitos, termos ¢ dimensdes vao se alargando. Em Joao
Ricardo Catarino®?’ temos que, assim como ocorreu com a concepcdo de governanga, 0 mesmo
ocorreu com accountability. Para os anglo-saxdnico, accountability pode ser denominada como
responsiveness, a significar responsabilidade financeira dos agentes publicos. Ambas as
expressoes traduzem a ideia de que os decisores financeiros devem prestar as boas contas,
prestar bons resultados, uma vez que administram dinheiros e ativos, pois eles sdo responsaveis
diante dos cidadaos, em nome de quem exerce o respectivo mandato representativo. E como
afirma Wilson Muquixe®?®, a prestagdo de contas ou accountability é essencial para que os
titulares de cargos publicos se legitimem, mormente em cenarios de corrupg¢do que sO
enfraquecem a legitimidade do governo, faz desaparecer a confianga e tolerancia por parte dos

cidaddos. E segundo Paulo Nogueira da Costa*?’

, @ accountability ¢ uma das dimensdes da boa
governanga, pois decorre dos principios afetos a democracia, sendo o povo o titular natural dos
poderes exercidos pela Administragdo. Portanto, dentro de uma verdadeira democracia, o
cidadao participa ativamente da vida publica, tendo a Administracdo o dever de prestar contas
a ele, de disponibilizar informagao e justificar seus atos. E ndo somente isso, a Administragao

tem o dever de responder as criticas a ela dirigidas.**

325 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo. Vol I1. 4.* ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.
131.

326 pPERUZZOTTI, Enrique — Accountability. In AVRITZER, Leonardo; BIGNOTO, Newton; GUIMARAES,
Juarez; STARLING, MURGEL, Heloisa Maria — Corrupcio — Ensaios e Criticas. Belo Horizonte: Editora
UEMG. 2008. pp. 477-483. p.477.

327 CATARINO, Jodo Ricardo — Finangas Publica e Direito Financeiro. 5* ed. Coimbra: Almedina. 2019. p. 422.
328 MUQUIXE, Wilson — A responsabilidade financeira na Administragio Publica. In: GAMEIRO, Antdnio
Ribeiro. O Controle Financeiro Externo do Estado. Coimbra: Almedina, 2021. p.185.

329 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2 ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 238.

330 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
2017. p. 238.
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Vé-se, pois, que a responsabilidade financeira ¢ uma questdo central, importante no
julgamento de contas, porquanto a responsabilidade estd intimamente ligada ao controlo®!.
Para Wilson Muquixe**?, a responsabilidade pelos atos publicos, nomeadamente pela gestio
dos recursos financeiros publicos, exerce papel essencial na vida das organizagdes publicas e
instituicdes, podendo ser reconhecida seis tipos de responsabilidades, tais sejam, as
responsabilidades politica, criminal, civil, disciplinar, financeira e social. Note-se que a
responsabilizacdo financeira ¢ de competéncia e atribui¢do exclusiva do Tribunal de Contas, no
contexto de sua jurisdi¢do, conforme dispde a LOPT?33. O Tribunal é 6rgdo de controlo supremo
das finangas publicas, 6rgdo soberano que tem o poder de julgar as contas e demandar
judicialmente os respectivos responsaveis, a partir do conhecimento material da infragdo para
consumagao da responsabilidade financeira. Nesse contexto, em sua jurisdigdo propria (de
ambito territorial, subjetivo e material), tem o TC o poder e dever de aplicar dois géneros de
responsabiliza¢do, quais sejam, a responsabilidade reintegratdria e a responsabilidade
sancionatoria®**. Diante de uma infracio financeira, derivada de uma acgdo de violagdo
concernente ao dinheiro publico, tanto um tipo de responsabilizagdo quanto outro gera uma
acdo corretiva com multa ou com obrigagdo de reposi¢do do dano causado.>*

Note-se que a Constituicdo da Repliblica portuguesa de 1976°3¢ dispde sobre a
responsabilidade, em seus artigos 22°, 117° e 271°, implicando seu compromisso com as
relagdes de poder, os direitos e garantias dos particulares frente as entidades publicas, aos
titulares de cargos politicos, aos funcionarios e agentes do Estado e demais organizagdes

publicas, os quais podem todos serem responsabilizados pelas ac¢des e omissdes praticadas no

exercicio de suas fungdes. No tocante aos funcionarios publicos, a responsabilizagao traduz na

331 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instincia dinamizadora do principio
republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008), p. 27.

332 MUQUIXE, Wilson — A responsabilidade financeira na Administragio Publica. In: GAMEIRO, Antdnio
Ribeiro. O Controle Financeiro Externo do Estado. Coimbra: Almedina, 2021. p.181.

333 LOPTC - LEI n° 98/97, de 26 de agosto — Didrio da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-
1997), p. 4401-4424. [Consult. 06 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/98-1997-
193663.

33A responsabilidade reintegratoria se refere ao desvio do dinheiro ou valores publicos, ndo arrecadagdo de
receitas por dolo etc., podendo o Tribunal de Contas pode obrigar o responsavel & reposicdo das importancias
devidas (cfr. art. 59°, n.1, da LOPT). J4 a sancionatoria implica pectinia, multas, por falta de prestagdo de contas,
por exemplo, ou violagdo de normas legais, dentre outras (cfr, art, 65° n.1, e art. 66° da LOPT). - MUQUIXE,
Wilson — A responsabilidade financeira na Administragdo Publica. In: GAMEIRO, Anténio Ribeiro. O Controle
Financeiro Externo do Estado. Coimbra: Almedina, 2021. p.182.

335 MUQUIXE, Wilson — A responsabilidade financeira na Administragio Publica. In: GAMEIRO, Antdnio
Ribeiro. O Controle Financeiro Externo do Estado. Coimbra: Almedina, 2021. p.189.

33 CONSTITUICAO da Reptiblica Portuguesa. Didrio da Repiblica, Série 1. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976),
p. 738 = 775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-
constituicao/1976-34520775
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1337

efetivacdo da responsabilidade civil, administrativa ou disciplinar, e criminal®’’, sendo o dever

338

de prestacdo de contas a base para fazer cumprir a responsabilidade’®. Aqueles que exercem

poderes publicos ou gerem recursos publicos t€m a obrigagdo de prestar contas, obrigagdo essa
denominada, pelas novas praticas e politicas administrativas, como sendo accountability.>*
Nao ¢ despiciendo lembrar que administrar gera responsabilizagdo, dai dizer que todo
agente publico deve agir de modo responsavel, porquanto respondera pelos seus actos, seja no
sentido positivo de ser reconhecido pelos seus méritos, seja no sentido negativo de ser apenado
por acg¢ao ou omissao a margem da lei (acto antijuridico), que cause prejuizo a Administracao

340 revela que um dos maiores problemas da Administragdo

ou a terceiros. Fausto de Carvalho
Publica (o autor se refere a AP de Angola) reside na falta de responsabilizacdo ou de
responsabilidade, vale dizer, estd na impunidade dos agentes publicos, o que possibilita, por via
de consequéncias, a continuidade da pratica ilegal, antijuridica, imoral ou abusiva. O autor’*!,
em comentarios a Lei de Probidade Puiblica — LPP**? de Angola, identifica a moralidade publica
(que se traduz na mesma ideia de improbidade administrativa quando ndo ha uma norma legal
que difere uma da outra) como sendo o conjunto de principios € normas que informam a conduta
do agente publico. Mas a moralidade publica vai muito além da legalidade, porquanto perfaz a
verdadeira esséncia do servidor publico, servindo como um travao a conduta improba do agente.
A moralidade publica, retratada na atuag¢do honesta, proba, leal, imparcial e isenta do agente
publico, espelha a boa administragdo publica e, por consequéncia, a ideia do bom administrador.

Quando se pugna por uma maior integridade e ética de uma sociedade, quando se propde
consolidar valores, ndo se pode olvidar o papel fundamental da escola na formacdo do
individuo, pois além do nucleo familiar, ¢ na escola que se constroi o capital humano de um
pais. O melhor capital humano ¢ caracterizado, dentre outros, por valores éticos, de cidadania,

com forte sentido de justica e civilidade. Modernas teorias da educagdo demonstram a

337 Interessante notar que a Constituicdo de 1911 considerava crimes de responsabilidade os “actos do Poder

Executivo e seus agentes que atentarem” contra a probidade da administracdo, “contra a méa guarda e emprego
constitucional dos dinheiros publicos”, “contra as leis orcamentais votadas pelo Congresso” (art.55/6, 7, 8)7 em
infraccdo da Constituicdo. - CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Tribunal de Contas como instancia
dinamizadora do principio republicano. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 49 (Janeiro a Junho de 2008),
p. 27.

3% MUQUIXE, Wilson — A responsabilidade financeira na Administragdo Publica. In: GAMEIRO, Antdnio
Ribeiro. O Controle Financeiro Externo do Estado. Coimbra: Almedina, 2021. p.182.

339 MUQUIXE, Wilson — A responsabilidade financeira na Administragio Publica. In: GAMEIRO, Antdnio
Ribeiro. O Controle Financeiro Externo do Estado. Coimbra: Almedina, 2021. p.182.

340 CARVALHO, Fausto de — Uma Década: Probidade Publica — Comentario a luz do Principio
Anticorrupciio — Lei da Probidade Publica. Lisboa: ASFDL Editora, 2021. p. 32 a 35.

3 CARVALHO, Fausto de — Uma Década: Probidade Publica — Comentario a luz do Principio
Anticorrupcio — Lei da Probidade Publica. Lisboa: ASFDL Editora, 2021. p. 121-123.

342 LEI n° 3/10 — Diario Oficial da Repiiblica de Angola, I Série [Em linha] N° 57/2010, de 29-03-2010. [Consult
04 Dez. 2023]. Disponivel em https://pt.scribd.com/document/415091508/Lei-Da-Probidade-Publica.
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necessidade de aperfeigoamento do ensino moderno, sendo um dos quesitos formar alunos mais
assertivos, respeitosos das normas sociais e culturais, estando a moralidade e integridade como

tonicas principais. Trata-se, pois, de prevencio de fraude e corrupgio no futuro.’*

2.4. A Era da Integridade

O futuro das geracdes que sucederdo a atual depende decisivamente das respostas que
conseguiremos dar, de maneira vital, ao mal endémico da corrup¢do, nomeadamente a pratica
de subornos e de dinheiro roubado da economia, que consome, segundo as Na¢des Unidas,
estimados 5% do PIB mundial***. Grandes e importantes acontecimentos marcaram os séculos
passados, nomeadamente os trés ultimos. O século XVIII ficou marcado pelo advento das
descobertas dos sistemas mecanicos que proporcionaram a denominada Revolugao Industrial,
que teve a Inglaterra como precursora. Ja o século XIX foi decisivamente marcado pela chegada
da maquina a vapor, e o Séc. XX assinalado como a Era da Informagado. Depois disso, chega-
se ao século XXI com a Revolucao Digital, identificada como a Era do Compliance ou Era da
Integridade, sendo o instituto denominado como Compliance mais utilizado na iniciativa
privada, enquanto o segundo, aplicado ao sector publico. Embora haja essa distingdo entre
ambos, no presente trabalho iremos trata-los indistintamente.>*’

Desde 2019, as pesquisas cientificas ¢ o mercado vém apontando as seis principais
tendéncias do momento e dos préximos anos, de onde se destacam a Compliance, a
Cybersecurity, e a protecdo de dados da internet, indiferente de a organizacdo pertencer ao
sector privado ou ao publico. E que, para acompanhar a dindmica do mercado global, as

organizagdes devem estar em conformidade com as leis, com as regras € normas internas,

343 CARDOSO, Jorge Rio — O contributo de uma nova escola para a ética e integridade. In MAIA, Anténio Jodo;
ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mério Tavares da; SERRA, Rute. Ltica e Integridade na Vida Publica.
Coimbra: Almedina, 2020, p. 388, 390-391.

34 SILVA, Mario Tavares da — A importancia de uma estratégia integrada no combate a corrupgdo. In MAIA,
Antonio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Ktica e Integridade na
Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p. 117-123.

345 A primeira Revolugdo Industrial teve lugar na Inglaterra, com “utilizagdo de méaquinas atreladas a mio de obra
em seus processos industriais”; a segunda “teve lugar na Franga e na Inglaterra com processos tecnologicos e nos
Estados Unidos com Henry Ford no que tange aos processos de produgdo em série”. A terceira revolu¢do ocorreu
com a segunda guerra mundial que “trouxe grandes revolugdes tecnoldgicas (...), com destaque para a robotica e
eletronica”, avanco dos processos industriais com uso da computagdo e transmissdo de dados via internet. Ja a
denominada quarta revolugao industrial da lugar a “integragdo de tecnologias que diminuem consideravelmente a
barreira entre o ciberespaco” ¢ o mundo real, dando acesso a sociedade, de maneira geral, ¢ “influenciando
profundamente toda cadeia de producao, produtos e servigos”. - CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no
Século XXI. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro Trovdo do; BAHAMONDE, Ruben — Compliance —
Perspectivas e Novas Dinamicas. Coimbra: Almedina, 2019. p. 21 ¢ 29.
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proteger seus dados, tidos hoje como ativo, bem como adotar boas praticas de gestdo®*. Tais
tendéncias corroboraram com a afirmativa de que estamos a vivenciar a Era da Integridade.

Importante ressaltar a evolucdo historica do Compliance que teve sua origem nos
Estados Unidos da América, em 1906, com a promulgacao do Food and Drug Act, por ocasido
da criagdo, pelo governo norte-americano, de um modelo de fiscalizagdo centralizado, de
maneira a regular as atividades pertinentes a saude alimentar e ao comércio de medicamentos.
Entretanto, deve-se as institui¢cdes financeiras o avango do Compliance.>*’ Conforme ressalta
Claudio Carneiro®*®, o Compliance nio deve ser entendido como forma de combate a corrupgio
no sentido estrito. E no seu sentido mais amplo que iremos encontrar formas de combate a
corrupcao, porquanto o Compliance forma um sistema, denominado “Sistema de Gestao de
Compliance”, que abrange ‘“praticas de suborno, propina, fraude, evasao fiscal, corrupcao,
infragdes éticas e disciplinares, entre outras”, tudo nos moldes dos padrdes internacionais.
Ressalva, ainda, o autor’*® que o Compliance necessita ser aplicado com vistas a atender o
movimento Neoconstitucionalista, tendo em vista que os ultimos escandalos de corrupcao
produzidos demonstraram que parte dos recursos desviados eram provenientes de recursos
publicos adrede destinados aos servigos publicos essenciais, como saude e educacao.

Os procedimentos de Compliance sdo igualmente aplicados no ambito da Unido
Europeia. Por meio de investigagdes e consequentes relatorios anuais, efetuados pela
Comissido®° (que é o 6rgio ou institui¢io realmente transnacional), verifica-se a conformidade

dos Estados-Membros com o Direito da UE. Essa conformidade ndo se encontra em estado de

346 CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no Século XXI. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro
Trovao do, BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas. Coimbra: Almedina,
2019. p. 21-22.

3%7 CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no Século XXI. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro
Trovao do; BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dinamicas. Coimbra: Almedina,
2019. p. 30.

348 Diz o autor, em linhas gerais, que “o objetivo final das normas de Compliance ¢ focar no resultado a ser atingido,
ou seja, evitar os riscos decorrentes do cometimento de condutas pessoais ou organizacionais consideradas ilicitas
ou incoerentes com 0s principios, missdes, visdo ou objetivos de cada empresa, observando as suas
particularidades e o seu segmento de mercado”. - CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no Século XXI.
In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro Trovdo do; BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e
Novas Dindmicas. Coimbra: Almedina, 2019. p. 31.

349 CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no Século XXI. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro
Trovao do, BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas. Coimbra: Almedina,
2019. p. 31.

330 O procedimento de infragdo inicia-se no tinico 6rgio ou instituicio que ¢ a Comissdo, sendo que as conclusdes
sdo efetuadas “com base em suas proprias investigagdes ou na sequéncia de queixas apresentadas”. - ROSARIO,
Pedro Trovao do — O Compliance e os Estados Europeus. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro Trovio do;
BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas. Coimbra: Almedina, 2019. p. 43.
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perfeigdo, portanto “é mau”, conclui Pedro Trovdo do Rosario®'. E que os Estados Europeus
(que sdo 28 em sua totalidade) ndo vao muito bem, como confirmam as investigagdes feitas
pela Comissdo, investigagdes essas que se iniciam por meio de procedimento de infragdo. E
quais sao as infragdes? Os Estados-Membros devem demonstrar a transposi¢ao, na
integralidade, das disposi¢des das diretivas, bem como devem retificar infracdo cometida em
face do direito europeu, sob pena de verem langado sobre eles (o infrator) um procedimento
formal de infragdo, que se desenvolve “segundo uma série de etapas estabelecidas pelo direito
originario da unido europeia cada uma das quais termina como decisdo formal™2.

Os relatorios sdo sucessivos e anuais. Segundo relatério concluido em 2016, pela
Comissao, foram detectados o numero de 847 casos de transposi¢ao tardia, restando quase que
duplicados os numeros em comparagdo com o ano anterior, em que foram constatados 543
casos. Registra-se que a aplicacao da lei ¢ fundamental para os cidaddaos e as empresas,
porquanto somente estando o Estado-Membro em conformidade com o Direito Europeu, isto ¢,
somente quando tenha transposto as diretivas, dentro do prazo estabelecido, ¢ que a sociedade
podera gozar dos beneficios legais concedidos pela UE.*> Essa incapacidade de aplicar
plenamente o Direito da UE, tempestivamente, faz com que, por exemplo, pequenas e médias
empresas, em sede de contratos publicos e concessdes, tenham seus valores alterados na
licitagdo e contratacdo publica.’>*

Outra problematica a tomar conta dos debates publicos esta relacionada a ética e a
integridade, cuja importancia vem sendo impulsionada pelas crescentes praticas de corrupgao
e fraude, envolvendo, na maioria dos casos, figuras que mantém relagdo com os negocios de
Estado, agentes piblicos associados & gestdo e governagdo publica. E que a auséncia de ética e
integridade, nos diversos niveis de Governo, vem sendo apontada como uma das maiores causas
do fenomeno da corrupgao nas estruturas de natureza politica e administrativa. Dai por que uma

boa gestao publica ¢ aquela que adota medidas e procedimentos concretos concernentes a

351 ROSARIO, Pedro Trovdo do — O Compliance e os Estados Europeus. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO,
Pedro Trovao do, BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas. Coimbra:
Almedina, 2019. p. 43.
352 ROSARIO, Pedro Trovdo do — O Compliance e os Estados Europeus. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO,
Pedro Trovao do; BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dinamicas. Coimbra:
Almedina, 2019. p. 43.
353 ROSARIO, Pedro Trovdo do — O Compliance e os Estados Europeus. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO,
Pedro Trovao do; BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas. Coimbra:
Almedina, 2019. p. 45.
35 ROSARIO, Pedro Trovdo do — O Compliance e os Estados Europeus. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO,
Pedro Troviao do, BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas. Coimbra:
Almedina, 2019. p. 43.
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qualidade de seus processos, a prevencao de riscos, a compliance, dentre outros, pautados em
critérios de economia, eficacia e eficiéncia®>.

Foram os filosofos gregos da Antiguidade Classica - Socrates, Platdo e Aristoteles, que
deram forma ao conceito de ética, e deixaram como legados filoséficos, dentre outros, a
legalidade e a moralidade como premissas para a realizagio do bem comum.’*° Para

Aristoteles>>’

, 0 motivo de toda acdo ¢ o bem, sendo que toda a comunidade foi criada tendo
em vista um bem, e para alcancar o supremo bem existe o Estado que ¢ a mais perfeita e maior
comunidade. Como elucida Rute Serra®*®, a ética das virtudes defendida na Antiguidade nio
estd naquilo que devemos fazer, mas naquilo que devemos ser. A ética dos principios e regras,
defendida pelo seu expoente Immanuel Kant e seu imperativo categorico, estd em conformar
os efeitos da acao aos principios e as normas. Ha ainda a ética consequencialista ou utilitarista
de Bentham, John Stuart Mill, David Hume, Hegel e Nietzsche, para os quais as decisdes éticas
devem considerar as consequéncias da agdo. Todas essas teorias devem ser observadas no
processo de decisdo ética, observa o mesmo autor>>’.

0 a dizer sobre os dilemas éticos na Administragio Publica,

E prossegue a autora®
advertindo sobre a importancia de se colocar a moralidade e a ética na vanguarda, sob a
abordagem dos quatro imperativos do raciocinio ético, sintetizados no acrénimo ALIR3®!, cuja
teoria foi idealizada por Parsons e adaptada a Administragdo Publica por Anthony

Makrydemetres. Sdo os quatro, em sintese: 1) legitimidade e accountability da Administragao;

355 MAIA, Anténio Jodo — Etica e integridade na Governagao Publica — A corrupgio e a fraude, e a sua prevengao.
IN MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e
Integridade na Vida Puiblica. Coimbra: Almedina, 2020. p.54, 78-79.

3% SERRA, Rute — Dilemas éticos na gestdo publica: Contextos e metodologias. In MAIA, Anténio Jodo;
ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e Integridade na Vida Publica.
Coimbra: Almedina, 2020. p. 423.

357 ARISTOTELES — A Etica - Textos Selecionados/Aristoteles; traducdo e notas Cassio M. Fonseca, Sao Paulo:
EDIPRO, 2015. p. 23.

3% SERRA, Rute — Dilemas éticos na gestdo publica: Contextos e metodologias. In MAIA, Anténio Jodo;
ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mério Tavares da; SERRA, Rute. Ltica e Integridade na Vida Publica.
Coimbra: Almedina, 2020. p. 424.

3% SERRA, Rute — Dilemas éticos na gestdo publica: Contextos e metodologias. In MAIA, Anténio Jodo;
ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e Integridade na Vida Publica.
Coimbra: Almedina, 2020. p. 424.

360 SERRA, Rute — Dilemas éticos na gestdo publica: Contextos e metodologias. In MAIA, Anténio Jodo;
ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e Integridade na Vida Publica.
Coimbra: Almedina, 2020. p.425.

361 O acrénimo ALIR ¢é formado por: accountability, legality, integrity e responsiveness - SERRA, Rute — Dilemas
éticos na gestdo publica: Contextos e metodologias. In MAIA, Antonio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de;
SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p.
424,
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2) Estado de Direito e legalidade; 3) meritocracia, integridade, autonomia administrativa, e 4)
o principio da prestacdo de contas e responsabiliza¢io perante o cidadido®®2.

Como adverte Jodo Anténio Maia’®, a ética tem importancia central em todas as
dimensdes da vida em coletividade, quer seja em familia, no trabalho, entre os amigos e
conhecidos, porquanto a existéncia de um conjunto de valores éticos ¢ de fundamental
importancia, embora ndo o suficiente, para a sustentagao de todo o social. Para que tais valores
se tornem efetivos e tenham sentido na vida pratica, devem os sujeitos agirem em conformidade,
isto é, conduzirem-se coerentemente com os valores centrais inseridos nas dimensoes coletivas
do ser humano, que se encontram reconhecidos oficialmente no ambito dos paises ocidentais,
por meio das Declaracdes, Cartas e Convengdes relacionadas aos direitos humanos, algumas
delas mencionadas mais adiante.>**

Anténio Ribeiro Gameiro®®® anota que nio ha estudos confiaveis acerca da corrupgio
em Portugal, nem dados ou estimativas. Todavia, ha quem diga que ficam na casa de bilhdes
de dolares diarios as transferéncias de capitais que implicam branqueamento de produtos de
crime. Ja operagdes no mundo todo, giram em torno de 800 mil milhdes a 2 bilhdes de euros os
valores anuais relativos a branqueamento de capitais. Isso € o minimo de exemplos numéricos
sobre fraudes, para demonstrar o risco a que as organizagdes se encontram expostas.
Atualmente, de acordo com o Banco de Portugal, a Inspecdo-Geral de Finangas e o Tribunal de
Contas, um dos grandes problemas do pais residem no ntimero de fraudes, o que vem a
demonstrar a necessidade de as entidades publicas e privadas disporem, cada vez mais, de
sistemas de controlo interno e de prevencao, bem como de auditorias. Dos casos estudados pela

ACFE (4ssociation of Certified Fraud Examiners)*®®, a metade das situacdes de fraude e de

362 SERRA, Rute — Dilemas éticos na gestdo publica: Contextos e metodologias. In MAIA, Anténio Jodo;
ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e Integridade na Vida Publica.
Coimbra: Almedina, 2020. p. 425.

363 MAIA, Anténio Jodo — Etica e integridade na Governagao Publica — A corrupgio e a fraude, e a sua prevengao.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e
Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p.56-57.

364 Como exemplo, temos a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, A Conveng¢do Europeia dos Direitos
Humanos e a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. MAIA, Anténio Jodo — Etica e integridade na
Governacio Piblica — A corrupgdo e a fraude, e a sua prevencdo. In MAIA, Antonio Jodo; ALMEIDA, Jorge
Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina,
2020. p.56-57.

365 Pelos dados do Observatério de Economia e Gestdo de Fraude (OBEGEF), s6 no ano de 2015, foram 12% e
27,3% do PIB, em termos de IVA ¢ economia paralela respectivamente, evadidos de Portugal. Afora os falsos
recibos verdes que aumentaram em 200% naquele ano. - GAMEIRO, Ant6nio Ribeiro — Etica e integridade na
vida publica. In MAIA, Antonio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute.
Etica e Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p. 285 e segs.

366 Foram 2.690 casos estudados, detectados a partir de dentincias, ocorridos entre janeiro de 2016 e outubro de
2017, em 125 paises do mundo. GAMEIRO, Antonio Ribeiro — Etica ¢ integridade na vida publica. In MAIA,
Antonio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Ltica e Integridade na
Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p. 286-287.
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corrupcao analisada, ocorreu em entidades que ndo dispunham de sistema robusto de controlo
interno.

Do mesmo autor’®’, partem conclusdes preocupantes no tocante a fraude e corrupgio
em nivel global. E que, mesmo com a incorporagdo de boas praticas pelas empresas, praticas
essas conexas ao combate a fraude e a corrupcdo, que indubitavelmente corroboram para o
incremento da cultura organizacional, reduzem riscos e agregam valor ao produto, ndo foram
registrados decréscimos na corrupcao, nos ultimos dois anos (o estudo foi feito em 2018). Ou
seja, nao houve efetividade no emprego de boas praticas e de compliance. Duas causas podem

ser apontadas pela menor efetividade das agdes, aponta Gameiro>6®

. Uma delas esta em que o
reforco das politicas anticorrup¢ao ndo sdo suficientes, havendo necessidade de intensificar a
fiscalizacdao, com aplicacdo de multas e penalidades. E ainda, publicizar essas sancdes, de
maneira que as empresas levem mais sério a questdo, tendo em vista que a publicidade atinge
fortemente sua reputacdo. Uma segunda causa reside na efetividade dos programas de
compliance anticorrup¢do, os quais apresentam mecanismos de conduta ética e programas de
integridade distantes da conduta dos proprios colaboradores. Conforme frisa o autor’®, o
investimento a se fazer em um sistema integrado de compliance ocasiona, sem duvida, aumento
dos custos das empresas (mdo de obra, tecnologia, processos € sistemas operacionais), mas
compensa em termos de prote¢do contra fraude e corrupg¢ao. A prevengao passa pela revisdo da
governanga corporativa, mapeamento e gestao de riscos, implementagao de codigos de conduta
ética, programas de integridade, dentre outras boas praticas.

No alinhamento do tema corrupcdo e risco com o0s programas de compliance e
integridade, gestdo de integridade institucional, gestdo de riscos organizacionais, o caminho a
ser pavimentado pelas entidades publicas, empresas e sociedade civil encontra orientagao nas
Recomendacdes do Conselho da OCDE sobre Integridade Publica, de 2017°7°. Nada é muito
simples, mesmo porque os conceitos sao polissémicos, como ja dito alhures, a exemplo de risco,

associado a um perigo, perdas e danos, que pode ser um estado de incerteza, ser eventual,

367 GAMEIRO, Anténio Ribeiro — Etica e integridade na vida publica. In MAIA, Antonio Jodo; ALMEIDA, Jorge
Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina,
2020. p. 289.

368 GAMEIRO, Antonio Ribeiro — Etica e integridade na vida publica. In MAIA, Antonio Jodo; ALMEIDA, Jorge
Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e Integridade na Vida Piblica. Coimbra: Almedina,
2020. p. 289.

369 GAMEIRO, Antonio Ribeiro — Etica e integridade na vida publica. In MAIA, Antonio Jodo; ALMEIDA, Jorge
Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e Integridade na Vida Piiblica. Coimbra: Almedina,
2020. p. 291.

370 OCDE, Recommendation on Public Integrity [Em Linha]. [Consult. 29 out 2023]. Paris, OCDE, 2017.
Disponivel em: https://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-pt.pdf.
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possivel, provavel’’!. Quaisquer que sejam os objetivos almejados por uma organizacio, seja
ela publica ou privada, o processo de gestdo de riscos deve ser parte integrante de toda tomada
de decisdo, podendo ser aplicado aos niveis estratégico, tatico e operacional, e seja qual risco
for.

No tocante ao sistema de controlo interno (SCI) e avaliagdo de riscos, importante trazer
a baila a ligio de Ilidio Tomdz Lopes®’? quanto aos riscos de auditoria, isto ¢, os riscos de o
auditor expor uma opiniao de auditoria inapropriada ou distorcida da realidade financeira, o que
compromete a efetividade do controlo e a fiabilidade do reporte financeiro. Tais riscos podem
ser altos, e o autor explica o porqué, dentre outras tantas razdes. Uma delas consiste no aumento
consideravel de transagdes eletronicas que provocou na auditoria, tanto interna como externa,
novos desafios. Nao obstante as oportunidades obtidas pelas novas tecnologias de informagao
e no avango das comunicagdes, assim como pelo avango de complexos sistemas de computagao
empregados na gestao dos negdcios, os quais alimentam diretamente os sistemas contabilisticos
governamentais, tornaram-se crescentes os problemas verificados nas auditorias. Além de
reduzir a tradicional segregacdo de fungdes, as transacdes eletronicas requerem complexas
analises, com tendéncias a aumentar de complexidade, ja que igualmente crescem as
necessidades de obtencdo de maiores informagdes para alimentar os sofisticados sistemas
globais de gestdo de negdcios.

Com efeito, sao dois os lados da moeda. Ao se criarem tecnologias, novas condigdes
para a inseguranca igualmente sdo criadas, diz Luis Fides Fernandes®”*. Segundo ele, fatores
como a “urbanizac¢do, a metropolizacdo, a exclusdo social, a multietnicidade das sociedades e
a dilui¢do dos mecanismos de controle social informal”, assim como a manifestacdo de novas
marginalidades, formam as grandes transformagdes sociais € econdmicas que geram nos
individuos riscos para a sua seguranca e para sua familia. O resultado de tantos fatores desafia
0s governos que estdo a enfrentar, atualmente, problemas de gestao, tanto pela tensao criada
pela inseguranca, como as reivindicagdes de mais seguranga por parte da sociedade. Cria-se

uma atmosfera coletiva de incertezas, onde os recursos financeiros e econdomicos sao €scassos.

371 Na esteira da ISO 31000 (gestao de riso), risco é o “’efeito da incerteza nos objetivos’, sendo o efeito um desvio,
positivo ou negativo, e a incerteza o estado de deficiéncia de informacao”. - FERREIRA, Jodo Luis — Alguns
caminhos da gestdo da integridade institucional — Riscos eminentemente juridicos e riscos de integridade. In
MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e
Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020.p.85.

372 LOPES, Ilidio Tomas — Auditoria Financeira: do Controle Interno ao Controle Externo Independente.
Coimbra: Almedina, 2019. p.89.

373 A inseguranga ¢é algo que ndo se mede objetivamente, considerada como “uma manifestagdo complexa de
interpretacdo do real”, fomentada pelas midias FERNANDES, Luis Fides - A inseguranca e as politicas publicas
de seguranca. In GOUVEIA, Jorge Bacelar - Estudos de Direito e Seguranca. vol II. Coimbra: Almedina, 2017.
p.307.
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Tal tensdo, entretanto, alerta o autor’’#, ndio serd resolvida com o acréscimo de mais tecnologia,
visto que a inseguranga nao se cuida ser um simples problema tecnoldgico, mas um problema
politico e social, que nao pode ser unicamente associado ao crime, mesmo porque a inseguranga
tem sido gerada inclusive por praticas discursivas que fomentam o sentimento de inseguranca.

Outro grande desafio apresentado & governanga europeia ¢ a transparéncia. A Unido,
que sucedeu a Comunidade Europeia, pretendeu, desde sua cria¢do, unir os povos da Europa e
afirmar os seus valores supremos - “os direitos fundamentais, a democracia, a tolerancia cultural
e religiosa, a paz, a estabilidade, o Direito”, ao nivel global, e fazer avancar a Europa, conforme

5

declarado aos cidaddos europeus pelo Tratado de Lisboa’’>. O desafio colocado, em

perspectiva, foi o de fazer uma Unido Europeia “mais forte, mais afirmativa, mais democratica,

mais eficaz e mais transparente”, dentre outras.’’®

A transparéncia, vinculada a
responsabilidade, foi assim refor¢ada, a assumir contornos mais efectivos no complexo sistema
politico da Unidio Europeia. No ambito do controlo externo e da atribui¢io constitucional®’’ do
Tribunal de Contas portugués, conforme ja mencionado, a transparéncia ¢ um dos principios a
orientar o exercicio de suas competéncias, a fazer parte da politica de comunicacdo e
publicitacdo de atos, na forma dos arts. 13° e 14°, concretizado pelo relatério anual de prestacao
de contas do Tribunal, de acordo com os itens 1) e 2) do art. 91°, todos da LOPT?"%.

José Mouraz Lopes®” esclarece que a Unidio Europeia nio compreende um sistema de
governo no sentido estrito, mas sim uma complexa e intricada rede de governanga, na qual a
coordenagdo (interinstitucional, intergovenamental e multinivel) de processo decisorio ¢

formada por multiplos actores, que se legitimam por meio dos regulamentos, estabelecimento

de competéncias e responsabilidades, cujo critério da transparéncia subsiste como “fator

37 FERNANDES, Luis Fides - A inseguranca e as politicas publicas de seguranga. IN GOUVEIA, Jorge Bacelar
- Estudos de Direito e Seguranca. vol II. Coimbra: Almedina, 2017. p.308.

375 TRATADO de Lisboa — versdo consolidada [Em Linha]. Lisboa, Assembleia da Republica. (Margo de 2008).
p. 02-447. [Consult. 18 maio 2023]. Disponivel em:
https://www.parlamento.pt/europa/Documents/Tratado_Versao Consolidada.pdf.

376 TRATADO de Lisboa — versdo consolidada [Em Linha]. Lisboa, Assembleia da Reptiblica. (Marco de 2008).
p. 02-447. [Consult. 18 maio 2023]. Disponivel em:
https://www.parlamento.pt/europa/Documents/Tratado_Versao Consolidada.pdf.

377 Na forma do art. 214° da Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP) e da Lei de Organizagdo € Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC), aprovada pela Lei n°® 98/97 de 26 de agosto.

378 A LOPT tem sido sucessivamente alterada, estando até o momento em sua 13* alteragdo, conforme Lei n°
12/2022, de 27 de junho. Encontra-se regulamentado conforme o Regulamento n.° 112/2018-PG, de 24 de janeiro
de 2018, publicado no Diario da Republica, n.° 33/2018, Série 11, de 15 de fevereiro de 2018. Observa-se que o
relatdrio anual constitui um instrumento de concretizagdo dos principios da transparéncia e da prestagdo de contas
do Tribunal. Item 2. O relatorio anual € elaborado em conformidade com o disposto na LOPTC e tendo em conta
os indicadores de desempenho, sendo publicitado de acordo com os principios gerais de comunicagdo do Tribunal.
LEIn°98/97, de 26 de agosto — Didrio da Republica, Série I-A. [Em linha]. N° 196/1997 (26-08-1997), [ Consult
12 Dez. 2020]. Disponivel em: https://data.dre.pt/eli/lei/98/1997/p/cons/20200724/pt/html.

379 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrup¢do. Coimbra: Almedina, 2011. p.20-21.
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legitimador fundamental”. A falta ou auséncia da transparéncia atua como elemento corrosivo
da propria legitimacdo. Vé-se que a complexidade do sistema reside nomeadamente na
multipolaridade da Unido que se forma de maneira plural e diversificada, onde multiplas e
variadas institui¢des e 6rgaos igualmente compartilham poderes. Dessa forma, nesse contexto
de globalizacdo e de multipolaridade, sdo colocadas em causa questdes tanto das instituigdes
locais, como regionais, nacionais € supranacionais, com interesses dos mais variados e muitas
vezes incompativeis ou colidentes com o interesse global da propria Unido Europeia.*®® Para
compatibilizar interesses, assegura o item 3 do artigo 11° do Tratado de Lisboa que a Comissao
Europeia deve proceder consulta as partes interessadas, para fins de coeréncia e transparéncia
das ac¢des da Unido.*®!

As préaticas de corrupgdo sao associadas a falta de integridade, transparéncia e ética,
decorrentes das relagdes que se estabelecem entre politicos, dirigentes e funcionarios publicos,
no ambito do exercicio de suas competéncias funcionais, bem como decorrentes das relagdes
desses com os cidaddos e com a sociedade como um todo.**?. Jodo Anténio Maia*®* apresenta,
em breve sintese, o0 modelo portugués de prevengao e controlo estabelecido na estrutura da
Administragdo Publica, que ele denomina de Governagao Publica, de onde se extraem critérios
de integridade, ética, verificacdo de conformidade e controlo da corrupgdo e da fraude. Segundo
o quadro demonstrativo feito pelo autor, sdo quatro os niveis de controlo do modelo portugués.

No primeiro nivel de controlo, tem-se o Controlo Interno, estabelecido pela CRP e pela
Lei do Procedimento Administrativo, que definem os pressupostos da agao administrativa e os
deveres funcionais concernentes a prestacao dos servicos da Administragdao Publica. A seguir,
vém as Leis organicas das entidades que estruturam a AP, pelas quais se definem as fungdes de
governagdo, chegando até as fungdes de cada funcionario; vem o Sistema de Controlo Interno
que coordena a agdo administrativa e ¢ efetuado pelas Inspecdes-Gerais; e, por fim, as

Inspe¢des-Gerais Ministeriais que procedem as acgdes de controlo, auditoria e inspe¢ao das

380 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrup¢do. Coimbra: Almedina, 2011. p.22-23.
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p- 02-447. [Consult. 18 maio 2023]. Disponivel em:
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332 MAIA, Anténio Jodo — Etica e integridade na Governagao Publica — A corrupgio e a fraude, e a sua prevengao.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e
Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p.65.

38 MAIA, Antonio Jodo — Etica e integridade na Governacao Publica — A corrupgdo e a fraude, e a sua prevencgao.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Ltica e
Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p.70-71.
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entidades exercentes de fungdes na esfera dos ministérios.*®* Esse nivel de controlo interno da
acao das entidade publicas, ¢ resultante do estabelecimento de principios, normas € mecanismos
de conformidade que molduram o funcionamento administrativo dos servigos publicos.>®’

No segundo nivel de controlo, encontra-se o Controlo Externo, de competéncia do
Tribunal de Contas, cujas agdes abarcam as de controlo, auditoria e inspe¢ao sobre a legalidade
e regularidade das receitas e despesas do Estado portugués, incluindo todas as entidades que
exercem fungdes de natureza publica.>*¢ O controlo externo efetivado sobre os servigos ptiblicos
¢ focado especialmente na dimensdo financeira, por meio da verificacdo da legalidade e
regularidade dos procedimentos conexos as receitas e despesas publicas.*®’

No terceiro nivel de controlo, encontra-se o Controlo repressivo e punitivo, traduzido
nas Leis penais, que definem e tipificam as condutas tipicas criminosas; as Leis do processo
penal que definem os procedimentos de inquérito, instrugao e julgamento; a Procuradoria-Geral
da Republica (PGR) ou Ministério Publico (MP) que exercem a titularidade da a¢do penal em
suas diversas fases de investigacdo e recolha de provas; a Policia Judiciaria que coadjuva a PGR
e 0 MP; e, por fim, os Tribunais que procedem ao julgamento dos processos criminais.**® Esse
controlo repressivo € punitivo esta associado a acdes judiciais relativas a crimes praticados por
funcionarios publicos, no exercicio de suas fung¢des junto a estrutura governamental.>®’

No quarto nivel de controlo, tem-se o Controlo preventivo, exercido pelo Conselho de
Prevengao da Corrupgdo, que define as areas de risco e propde as medidas necessarias quanto
a prevencao da corrupgao, baseados nos elementos fornecidos pelos niveis de controlo interno

e externo, pelo controlo repressivo, pelos procedimentos investigativos criminais e pelas

3% MAIA, Anténio Jodo — Etica e integridade na Governagao Publica — A corrupgio e a fraude, e a sua prevengio.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e
Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p.70.
385 MAIA, Antonio Jodo — Etica e integridade na Governacao Publica — A corrupgdo e a fraude, e a sua prevencao.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Ltica e
Integridade na Vida Piblica. Coimbra: Almedina, 2020. p.71.
38 MAIA, Antonio Jodo — Etica e integridade na Governacao Publica — A corrupgdo e a fraude, e a sua prevencgao.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Ltica e
Integridade na Vida Piblica. Coimbra: Almedina, 2020. p.70.
37 MAIA, Anténio Jodo — Etica e integridade na Governagao Publica — A corrupgio e a fraude, e a sua prevengao.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e
Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p.71.
3% MAIA, Anténio Jodo — Etica e integridade na Governagao Publica — A corrupgio e a fraude, e a sua prevengao.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e
Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p.70.
38 MAIA, Antonio Jodo — Etica e integridade na Governacao Publica — A corrupgdo e a fraude, e a sua prevencgao.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Ltica e
Integridade na Vida Piblica. Coimbra: Almedina, 2020. p.71.
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decisdes judiciais.>*® Dessa forma, o controlo preventivo age a partir do resultado da acdo do
controlo feito pelas entidades dos demais niveis, a identificar riscos e fixar as possiveis medidas
de prevencio aos potenciais riscos.*”!

Em 2017, a Organizacao para Cooperacao ¢ Desenvolvimento Economico - OCDE
divulgou uma Recomendacio do Conselho Sobre Integridade Ptiblica®*?, contendo um conjunto
de treze recomendagdes sobre ética e integridade publica na Governacao Publica, como resposta
estratégica e sustentavel a corrup¢ao, e como forma de criar uma cultura de integridade, tao
essencial ao bem-estar e a prosperidade dos individuos e de toda a sociedade. O documento
recomenda aos Membros e ndo Membros da UE que adiram a recomendacgao a criacdo de um
sistema de integridade publica coerente e abrangente, que traduza o alinhamento e adesdo aos
valores, principios e normas €éticas comuns, com o objetivo de promover, sustentar e priorizar
o interesse publico sobre os interesses privados. O documento reconhece que a ética e a
integridade sdo relevantes para fomentar a confianga publica, sendo missdo e responsabilidade
de todo o setor publico, em todos os seus niveis de governo, incluindo os funciondarios publicos
nomeados ou eleitos. A recomendacao se dirige, igualmente, a todas as entidades prestadoras
de servigos publicos, tais como as corporagdes publicas, empresas estatais e parcerias publico-
privadas, bem como convoca e envolve o setor privado e os individuos. A OCDE reconhece
que a transparéncia ndo ¢ suficiente, porquanto deve apresentar mecanismos de escrutinio e
responsabilizacdo, como forma de prevencao no uso e abuso de informacgdes confidenciais, atos
de corrupcao dos mais prejudiciais a sociedade. Ou seja, a recomendacao € que o sistema de
integridade apresente instrumentos eficazes de controlo de gestdo e de solugdes no tocante a
prevenc¢ao e puni¢do de atos corruptos na governagdo publica.

Por derradeiro, resta lembrar a importancia do Tribunal de Contas perante o cidadao, no
tocante a transparéncia e a integridade de suas acdes. Considerando ser ele “6rgao de protegao
do erario contra casos de desvios, de corrup¢do e mau uso, por parte dos administradores

9393

publicos™”’, pode-se afirmar que ¢ determinante a percepcao do cidaddo quanto as suas agoes.

Atualmente, ¢ cada vez maior a conscientizagdo das pessoas sobre o significado de cidadania e

39 MAIA, Anténio Jodo — Etica e integridade na Governacao Publica — A corrupgdo e a fraude, e a sua prevencao.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e
Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p.70.

31 MAIA, Anténio Jodo — Etica e integridade na Governagao Publica — A corrupgio e a fraude, e a sua prevengio.
In MAIA, Anténio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e
Integridade na Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020. p.71.

32 OCDE, Recommendation on Public Integrity, [Em Linha]. [Consult. 29 out 2023] Paris, OCDE, 2017.
Disponivel em: https://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-pt.pdf.

393 CORREIA, Silvino — O Papel dos Tribunais de Contas na Promog¢io da Cidadania. In: GAMEIRO, Ant6nio
Ribeiro. O Controlo Financeiro Externo do Estado. Coimbra: Almedina, 2021. p.77.
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sobre os direitos dos cidaddos. Atento a isso, deve o Tribunal buscar a compreensao e aceitacdo
social de sua atividade, desenvolver e materializar a confianca do cidaddo nas instituigdes
publicas, nomeadamente nele, com a ado¢cdo de medidas de transparéncia e acesso a
informacao, demostrando ao publico em geral a efetividade do “controle moral e social do
erario publico”, permitindo a toda a populag@o assumir efetivamente um posicionamento ativo

e preocupado com estas questdes quer numa vertente social quer politica™%*,

3% CORREIA, Silvino — O Papel dos Tribunais de Contas na Promog¢io da Cidadania. In: GAMEIRO, Anténio
Ribeiro. O Controlo Financeiro Externo do Estado. Coimbra: Almedina, 2021. p.77.
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CAPITULO 3. O fenémeno da corrupcio a luz do constitucionalismo

contemporaneo

Releva notar que foram os escandalos de corrupcao do século XXI que levaram os paises
e as organizacdes (publicas e privadas) a promoverem a boa governanga, porquanto “esse
mesmo cenario também foi um dos responsaveis pela velocidade com que os Programas de
Integridade ou de Compliance chegassem aos paises com a ousada missao de fortalecer a ética
corporativa e combater a corrup¢do, o suborno e as demais fraudes™**. Assim, os sistemas de
gestdo estdo a exigir, cada vez mais, a implementagdo efetiva de programas e ferramentas,
adocdo de procedimentos de gestdo mais eficientes e eficazes, devidamente regulamentados
(controle interno), de maneira a resgatar e proteger a imagem da Administracao Publica e seus
gestores.>?®

A construcao doutrindria do Estado de Direito, vinculado a lei e assente nos principios,
foi desenvolvida a partir do Século XIX. Foi dai que surgiu a concepcao do Estado como pessoa
juridica, sujeita a observancia da Lei e do Direito, com criacdo de todas as condi¢des para “o
reconhecimento da existéncia de direitos subjetivos, ndo apenas dirigidos contra outros
particulares, mas também contra pessoa juridica-Estado, os chamados direitos subjetivos
publicos”, conforme ensinamentos de Jorge Reis Novais*®’. Assim o Estado foi
constitucionalmente autolimitado e obrigado a reconhecer os direitos fundamentais, a agir ndo
pelos seus proprios interesses, mas pelo interesse publico “interpretado a luz e medida da
realizacdo dos direitos fundamentais”. Nesse sentido, o Estado de Direito deve agir como uma
pessoa de bem, uma pessoa confiavel, a actuar de boa fé em face do concebido principio geral
da boa-fé, ja que os particulares devem confiar no Estado.>”®

O Constitucionalismo Contemporaneo, também denominado Neoconstitucionalismo
compreende uma evolugdo do constitucionalismo europeu do pds-guerra, também denominado

positivista que foi “pautado no culto ao legislador e no fetiche da lei” 3*°, porquanto este falhou

395 CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no Século XXI. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro
Trovao do; BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dinamicas. Coimbra: Almedina,
2019. p.23.

3% CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no Século XXI. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro
Trovao do, BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas. Coimbra: Almedina,
2019. p.23.

39T NOVAIS, Jorge Reis — Principios Estruturantes de Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2019. p. 147-148.
3% NOVAIS, Jorge Reis — Principios Estruturantes de Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2019. p.147-148.
399 A expressdo € utilizada por Claudio Carneiro, que entretanto dd preferéncia a expressdo mais aceita pela
doutrina que ¢ “Constitucionalismo Contemporaneo”. CARNEIRO, Claudio. Neoconstitucionalismo e
Austeridade Fiscal: confronto constitucional-hermenéutico das cortes constitucionais do Brasil e de
Portugal. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 50.
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quando ndo conseguiu conter o aparecimento de regimes totalitdrios, comprovadamente
responsaveis pelas inumeras violagdes a direitos fundamentais, a exemplo do fascismo na Italia
e do nazismo na Alemanha*®.

Num breve contexto historico, temos que o primeiro pdés-Guerra marcou uma profunda
transformag¢ao no pensamento do constitucionalismo liberal, tendo em vista que as constituigdes
passaram de sintéticas a analiticas, a consagrar os chamados direitos econdmicos e sociais, onde
a democracia liberal-econdmica foi substituida pela democracia social, que possibilitou a
intervengdo do Estado na ordem economica social. Nesse contexto, sdo exemplos as famosas
constitui¢des do México (1917), a de Weimar (1919) e a do Brasil (1934).4%!

J& as constituicdes do segundo pos-Guerra (anos de 1939 a 1945) “prosseguiram na
linha das anteriores trazendo a chamada terceira dimensao de direitos fundamentais”, a exemplo
das Constitui¢des da Italia (1947), da Alemanha (1949), de Portugal (1976), da Espanha (1978),
e muito tardiamente a do Brasil (1988), “estabelecendo um compromisso com a paz, sobretudo
no que se refere ao desenvolvimento e respeito aos Direitos Humanos™**2. Embora a expressio
direitos fundamentais ja ser conhecida desde o século XIX, a locucao sé se generalizou com o
advento da Constitui¢do de Weimar (1919), portanto no século XX. E que, no periodo liberal,
0s textos constitucionais se referiam a direitos e garantias individuais.*®® Dessa forma, os
direitos fundamentais, baseados na dignidade da pessoa humana, passam a ser amplamente
assegurados nos textos formais.***

Portanto, foi ap6s a Segunda Guerra Mundial que a jurisdi¢do constitucional se
evidenciou e a Constituicdo passou a ter for¢a de norma juridica superior a todas as demais
normas, a regular, condicionar e controlar a produgdo legislativa e de atos normativos, bem
como a limitar o contetido dessa producdo. De documentos politicos, as cartas constitucionais

europeias passaram a se debrucar sobre uma variada gama de temas que antes nao eram tratados

400 CARNEIRO, Claudio. Neoconstitucionalismo e Austeridade Fiscal: confronto constitucional-
hermenéutico das cortes constitucionais do Brasil e de Portugal. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 49.

401 CARNEIRO, Claudio. Neoconstitucionalismo e Austeridade Fiscal: confronto -constitucional-
hermenéutico das cortes constitucionais do Brasil e de Portugal. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 50.

402 CARNEIRO, Claudio. Neoconstitucionalismo e Austeridade Fiscal: confronto -constitucional-
hermenéutico das cortes constitucionais do Brasil e de Portugal. Salvador: Juspodivm, 2017.p. 51.

403 Cfr. “Art. 78 -A especificagdo das garantias e direitos expressos na Constituigdo ndo exclui outras garantias €
direitos ndo enumerados, mas resultantes da forma de governo que ela estabelece ¢ dos principios que consigna.”-
CONSTITUICAO da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891. [Em linha] (24-02-1891), [Consult. 09
julho. 2023). Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao91.htm.

404 J4 em Direito Internacional continuam a prevalecer os termos direitos do homem, direitos humanos ou protegao
internacional da pessoa humana — em parte, por assim ficar mais clara a atinéncia aos seres humanos, e ndo aos
Estados ou a outras entidades internacionais; e, em parte por, para la de convengdes setoriais sobre matérias
especificas, ser menos extenso ou menos profundo o desenvolvimento alcangado e procurar-se um “minimo ético
universal” MIRANDA, Jorge — Curso de Direito Internacional Publico, 6* ed. Cascais: Principia, 2016. Depdsito
Legal 405985/16, p. 11-14.
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pelas constituicdes. Os textos passaram a conter alto teor axioldgico, com mais principios do
que regras, a exigir mais pondera¢do do que subsungdo, a apresentar uma “coexisténcia de uma
constelacdo plural de wvalores, as vezes tendencialmente contraditérios, em vez da

homogeneidade ideoldgica em torno de poucos principios coerentes entre si”.*%

O constitucionalismo contemporaneo, ou “pds-Moderno ou pos-Positivista™% ¢
marcadamente de carater social e democratico, em face de ter feito surgir a positivagdo de
principios juridicos, por prever uma gama extensa de direitos fundamentais e contemplar as
normas programaticas*’’, a exigir do aplicador e do intérprete do Direito novas posturas
hermenéuticas, que vao além da legalidade estrita, sem, contudo, preterir o proprio Direito.
Note-se que essa trajetoria de movimento constitucionalista pés-Moderno alcangou todos os
ramos do direito, e possibilitou a eficacia normativa dos principios e sua aplicagdo direta ao
caso concreto submetido ao judiciario. Ha de se assentar que, ante as transformagdes advindas
do fendmeno do constitucionalismo contemporaneo que superou o dogma positivista, onde a
lei era considerada o Unico instrumento idoneo a impor uma obrigacdo, os principios
constitucionais “passaram para a categoria de primeira fonte e, de forma antecedente, a
determinar a propria lei”*%,

Jorge Bacelar Gouveia*” traga o esboco geral e as caracteristicas fundamentais do
Constitucionalismo Contemporaneo. Em apertada sintese, enumera o autor as caracteristicas:
a) “a afirmacao de uma legalidade constitucional, voluntaria e escrita”, concretizada numa lei

escrita que se encontra superior as demais; b) “o reconhecimento de um conjunto de direitos

fundamentais inerentes a pessoa humana, anteriores e superiores ao poder politico”, sendo que

405 REIS, Wanderlei José dos — Principios Constitucionais: teoria e evolugdo. Porto: Editorial Jurua, 2018. p.53.
406 “E fato que a impossibilidade de a lei poder antever todas as hipéteses de aplicabilidade deslocou-se do pélo
de tensdo entre os poderes do estado em direcdo a Jurisdi¢do Constitucional e, nesse sentido, o direito passou a ter
um carater hermenéutico. O advento do Estado Democratico de Direito permitiu que as discussdes juridicas se
deslocassem para o mundo pratico ndo mais preso aos conceitos positivistas”. - CARNEIRO, Claudio.
Neoconstitucionalismo e Austeridade Fiscal: confronto constitucional-hermenéutico das cortes
constitucionais do Brasil e de Portugal. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 50.

407 Para alguns autores, conforme esclarece Canotilho, as normas programaticas sdo consagradoras de direitos
sociais, econdmicos e culturais, que condensam “principios definidores dos fins do Estado, de conteudo
eminentemente social” e “através das normas programaticas pode obter-se o fundamento constitucional da
regulamentagcdo das prestagdes sociais e, por outro lado, as normas programaticas, transportando principios
conformadores ¢ dinamizadores da Constituicdo, sdo suscetiveis de ser trazidas a colagdo no momento da
concretizagdo”. CANOTILHO, J.J. Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constituicido. 7* ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 474-475.

408 O autor igualmente assenta a perspectiva basica dos principios constitucionais com aquela que ndo pode ser
confundida com as normas programaticas que se prestam a serem uma “aspiragdo politica do legislador
constituinte, caracteristica de constitui¢cdes do tipo dirigente e demandante de legislagdo complementar por parte
dos poderes constituidos”. REIS, Wanderlei José dos — Principios Constitucionais: teoria e evolu¢iao. Porto:
Editorial Jurué, 2018. p.59-61.

409 GOUVEIA, Jorge Bacelar — Manual de Direito Constitucional. Vol I: Teoria do Direito Constitucional. 6*
ed. Coimbra: Almedina, 2018. p. 230.
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tal poder ndo os criaria, mas somente se limitaria a declaré-los; ¢) “a separacao entre o poder
politico e o fendmeno religioso”, com o reconhecimento nomeadamente da liberdade de
consciéncia e de religido; d) “a origem liberal e democratica do poder politico”, baseado na
soberania popular e na democracia de indole representativa, atuando um passo em frente para
0 governo representativo, “juntamente com a proclamac¢do da teoria da separa¢do de poderes
do Estado” em oposi¢do a concentragdo absolutista desses poderes, sem exclusdo da “proposta
do principio republicano”, idealizado ‘“como projetando uma chefia de estado
democraticamente designada”.

Foi notadamente no ano de 1998 que apareceu, pela primeira vez, o termo
neoconstitucionalismo, citado pela jurista italiana Susanna Pozzolo, em artigo denominado
“Neoconstitucionalismo y Especificidad de la Interpretacién Constitucional”*!, onde o termo
foi idealizado para designar determinado modo antijuspositivista e obteve inicialmente as
seguintes caracteristicas: ’a) adog¢ao de uma nog¢ao especifica de Constitui¢do, que foi intitulada
‘modelo prescritivo de Constituicdo como norma’; b) a defesa da tese segundo a qual o direito
¢ composto (também) de principios; c¢) a adocdo da técnica interpretativa denominada
‘ponderagao’ ou ‘balanceamento’; e d) a consignacao de tarefas de integragao a jurisprudéncia
e de tarefas pragmdticas a teoria do direito”.*!!

Muitas criticas surgiram em torno da utilizagdo de principios e do uso do termo
neoconstitucionalismo, a exemplo dos juristas Luigi Ferrajoli e Lénio Streck*'?, segundo os
quais o movimento hermenéutico poderia provocar o enfraquecimento da normatividade dos
principios e dos direitos fundamentais, na medida em que estabelecem ‘“genéricas

99413

recomendacdes de tipo ético-politico™ "> e permitem que tribunais, como no caso dos tribunais

brasileiros*', utilizem em demasiado a teoria da argumentacdo de Alexy*'®, a transformar a

410 REIS, Wanderlei José dos — Principios Constitucionais: teoria e evolu¢io. Porto: Editorial Jurua, 2018. p.53.
411 CARBONELL, Miguel, citado por REIS, Wanderlei José dos — Principios Constitucionais: teoria e evolucio.
Porto: Editorial Jurua, 2018. p.53.

412 REIS, Wanderlei José dos — Principios Constitucionais: teoria e evolucdo. Porto: Editorial Jurua, 2018.p.56-
57.

413 FERRAJOLI, Luigi, citado por REIS, Wanderlei José dos — Principios Constitucionais: teoria e evolucio.
Porto: Editorial Jurua, 2018. p.56.

414 “Os tribunais brasileiros estariam utilizando este conceito como se fosse um enunciado performatico, uma
espécie de alibi tedrico capaz de embasar os posicionamentos mais variados”. - REIS, Wanderlei José dos —
Principios Constitucionais: teoria e evoluc¢fo. Porto: Editorial Jurua, 2018. p.57.

415 No Brasil, a proliferagdo de principios se tornou corriqueiro, sendo que as decisdes se pautam na maioria das
vezes em principios ndo explicitos na Constitui¢ao brasileira. Da-se o nome de ativismo judicial, que “nada mais
¢ do que uma participagdo mais ampla e intensa do Judiciario na concretizagdo dos valores e fins constitucionais,
com maior interferéncia no espago de atuagdo dos outros dois Poderes.” CARNEIRO, Claudio -
Neoconstitucionalismo e Austeridade Fiscal: confronto constitucional-hermenéutico das cortes
constitucionais do Brasil e de Portugal. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 50, 59-60.
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6

regra de ponderacdo*' em um principio, como se fosse um enunciado performatico*'’, a

enfraquecer*!® o proprio direito.

3.1 A corrupcio como ameaca ao Estado de Direito

Inicialmente a andlise e estudo a que aqui nos propomos, a respeito da corrupcao
(nomeadamente publica e privada), ¢ importante esclarecer o discurso que iremos assumir e
desenvolver, que ¢ o discurso cientifico juridico (ndo social ou bélico), alicercado na ciéncia

juridica. Em sendo assim, e respaldados em Manuel Guedes Valente*!"”

que nos ensina acerca
do rigor que devemos ter no discurso cientifico, assente no pensamento epistemoldgico,
axiologico e teleologico sistematizados “no edificio da discursividade normativa cientifica”,
deixaremos na maioria das vezes de usar a palavra “combate” (a corrupg¢ao), preferindo utilizar
os vocabulos, palavras ou expressdes que mais se afinam com a ciéncia juridica e com o
fendmeno socio-crimindégeno, tais como prevengdo, punicdo, repressao, cessagao,
enfrentamento, ou entdo, prevenir, punir, reprimir, cessar ou fazer cessar, enfrentar. E que a
palavra “combate” nos remete ao discurso social ou bélico, nos dominios social, cultural e

politico, o que nfio ¢ o nosso caso. Ensina-nos o autor*?

acerca das duas maiores funcoes do
Direito, enquanto “dimensao normativo-material da justica” que sdo a prevencao e a repressao,

sendo a primeira entregue a sociedade, e especialmente a Policia; e a segunda entregue aos

416 Muitas das decisdes proferidas pelo Poder Judicirio brasileiro pautam-se na técnica da Ponderacdo. Tais
julgadores passaram ento a aplicar a Teoria da Argumentagdo de Alexy que ao estudar uma Teoria Material dos
Direitos Fundamentais em bases normativas (teoria normativa-material), trouxe essa criticada distingdo entre
regras e principios”. CARNEIRO, Claudio - Neoconstitucionalismo e Austeridade Fiscal: confronto
constitucional-hermenéutico das cortes constitucionais do Brasil e de Portugal. Salvador: Juspodivm, 2017.
p-167-168.

417 Lénio Streck entende que o ativismo “ocorre quando o Poder Judiciario ultrapassa os limites previstos na
Constituicdo e passa a fazer ‘politica judiciaria’ para o bem ou para o mal”’- RAMOS, Paulo Roberto Barbosa;
OLIVEIRA JUNIOR, Jorge Ferraz de — Caracteristicas do Ativismo Judicial nos Estados Unidos e no Brasil — Um
breve histérico do ativismo judicial na Suprema Corte Norte-Americana e um paralelo com o recente ativismo
judicial da Suprema Corte brasileira. Brasilia: Revista de Informacfo Legislativa - RIL. Vol. 204. Ano 51. [Em
Linha] Out-Dez 2014, p. s/n. [Consult 12 outubro 2023] Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/51/204/ril_v51 n204 p25.

418 STRECK, Lénio Luiz, citado por REIS, Wanderlei José dos — Principios Constitucionais: teoria e evolucio.
Porto: Editorial Jurud, 2018.p.57.

49 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Corrupgdo: Um fendémeno dos tempos ou do nosso tempo? In:
VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Os Desafios do Direito (Penal) do Século XXI. Lisboa: Legit Edigdes,
2018. p.84-85.

420 Conforme autor, “O Direito é a ciéncia do equilibrio, da equidade e, por isso, aparece como dimensdo
normativo-material da justica e, como tal, tem a fung¢do de limitar o poder de quem se socorre dos mesmos para
responder aos fendmenos lesivos de bens juridicos essenciais a vida em comunidade. S6 assim se pode falar de
Direito enquanto garantia, seguranga e coesdo social.” - VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Corrup¢ao: Um
fendmeno dos tempos ou do nosso tempo? In: VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Os Desafios do Direito
(Penal) do Século XXI. Lisboa: Legit Edi¢des, 2018. p.87.
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Tribunais, Juizes, Ministério Publico, Advogados e Policia, posto que cabe ao discurso do
Direito ser o discurso juridico da prevengao e repressao.
A corrup¢ao nao ¢ fendbmeno apenas dos tempos atuais, mas, sim, um “fenomeno de

todos os tempos”**!

, a sua histéria ¢ longa como a historia de todos os povos, apenas com
denominagdes diferenciadas. José Mouraz Lopes*?? nos conta que, oficialmente, a corrupcio
aparece, pela primeira vez, no Livro Branco elaborado pela Comissao, intitulado “Governance
and Development”, governanca ¢ desenvolvimento, em 20 de outubro de 2003, e surge “como
um dos obstaculos fundamentais ao desenvolvimento e a concretizagao das politicas sustentadas
nos principios afirmados, nomeadamente nas politicas de desenvolvimento econdmico, politico
e social a serem postas em pratica na Unido” A corrupcao, fendmeno tido como um elemento
negativo da governanga, vai além do discurso encontrado no ambito penal ou de investiga¢ao
criminal, Ambito esse que ndo tem respondido eficazmente no enfrentamento da corrupgio.*?

Percebe-se uma fransvase da matéria da corrupgao para muito além da esfera criminal,
stricto sensu, em face da transferéncia do discurso sobre o fendmeno, entdo pertencente a
categoria juridico penal, para a categoria juridico politico. O sentimento € que as respostas
penais dadas ao fendmeno ndo foram suficientes para aplacar o seu crescimento. Os diversos
“estudos politicos econdmicos, criminoldgicos e socioldgicos”, demonstram que a corrupgao
se tornou uma ‘“’patologia’ social e questdo essencial de cidadania sobre o qual devem incidir
respostas de vdria natureza, tanto do ponto de vista preventivo como repressivo’#?*,

A corrupgao ultrapassou as barreiras do Cdédigo Penal, ndo obstante ser de total
importancia o tratamento criminal do fendmeno, nomeadamente do conjunto de crimes de
corrupcao relacionados a governacao publica. O crime matricial da corrupgdo foi transposto
“pela existéncia de varios tipos criminais como trafico de influéncias, o peculato, a participagao
econdmica em negocio, a concussao, o abuso de poder e mesmo branqueamento de capitais que

99425

tutelam varios e diferentes bens juridicos™ >, a evidenciar o carater preventivo da legislacao,

consignando assim um controle prévio das infragcdes cometidas pelos titulares do poder publico.

421 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Corrupg¢do: Um fendmeno dos tempos ou do nosso tempo? IN:
VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Os Desafios do Direito (Penal) do Século XXI. Lisboa: Legit Edi¢des,
2018. p.84-85.

422 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupg¢io. Coimbra: Almedina, 2011. p.24-26.

423 «O Programa de Estocolmo, aprovado em 2.12.2009, assume o combate a corrupgdo como uma das prioridades
do programa de seguranga e justica da UE”. Trata-se de um programa plurianual adotado em 2009, para os anos
de 2010 a 2014, pelo Conselho de Ministros da Unido, que se assenta na afirmagdo de “Uma Europa aberta e
segura que sirva e proteja os cidaddos”. LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupc¢io. Coimbra: Almedina,
2011.p.23 e 25.

424 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.22-28.

425 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.22-31.
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Virios crimes convivem numa relagdo incestuosa com a corrup¢ao, nomeadamente o
branqueamento, uma vez que a corrupgao potencializa a lavagem da vantagem obtida de forma
ilicita*’s. A OCDE j4 alertou acerca da fraca cooperagio existente entre as unidades financeiras
de combate ao branqueamento e as autoridades judiciarias, cuja pratica nem mesmo os paises
mais desenvolvidos escapam imunes dos decepcionantes resultados de prevengao e controlo do

sistema financeiro*?’

. Um dos problemas jus internacional enfrentados estd na desarticulacio
encontrada entre prevencdo da corrup¢do e do branqueamento, tidos, na sua génese, como
fenomenos dissociados. Note-se que a prevencdo ¢ caracterizada por mecanismos
administrativos e burocraticos, cuja gestdo normalmente estd associada a 6rgaos publicos. Ja a
fase repressiva e sancionatoria fica a cargo da autoridade judiciaria.**®

Assim, quando se afirma que ocorreu uma transvase da corrupcao, significa dizer que a
corrupgao passou a se manifestar como “uma patologia grave do sistema politico” sob uma
multiplicidade de formas, a corroer os 6rgaos governativos e institui¢des publicas, a colocar em
causa a boa governagio.*” Vérios organismos governamentais e nio governamentais, assim
como as instituicdes - Banco Mundial, a unido Europeia, a OCDE, o Conselho da Europa -
defendem “padrdoes normativos de exigéncia comportamental que vao muito além de
imposi¢oes de politicas assentes na criminalizagdo”. Vao além, portanto, da tipificagdo de
crimes objetivamente delimitados, para sustentarem um conjunto de exigéncias de
comportamentos € boas praticas que dificultam o desvio comportamental pertinente ao
exercicio do servigo publico ou com ele associado.**°

Com isso, o conceito de corrupgao foi ampliado, considerando que o Direito Penal nao
respondeu de forma adequada a resolugdo de varios fendomenos patoldgicos que atingiu
consideravelmente o sistema politico, nos ultimos tempos, especialmente no dominio da
governanga. Levou-se, com isso, a expansdo gradual da defini¢dao da corrupgao, em regra, um

crime tipificado na maior parte dos codigos penais de matriz ocidental. Desde 2003, o crime de

426 PATRICIO, Rui; MATOS, Nuno Igreja — Corrupgdo e Branqueamento: das Relagdes Incestuosas as
(A)Tipicidades. p. 51-79. Estudos Projeto Ethos — Corrupc¢cio e Criminalidade Econémico-Financeira.
Lisboa: Procuradoria-Geral da Republica, 2018. p.51.

427 Alemanha, Franca e EUA sdo exemplos de paises que fazem parte de circuitos de branqueamento. Importante
lembrar que o branqueamento foi criminalizado na década de 80 do século passado, cujos antecedentes e
motivagdes estio ligados ao trafico de drogas e confisco das vantagens advenientes (p.57). PATRICIO, Rui;
MATOS, Nuno Igreja — Corrupgdo e Branqueamento: das Relagdes Incestuosas as (A)Tipicidades. p. 51-79.
Estudos Projeto Ethos — Corrupc¢io e Criminalidade Econémico-Financeira. Lisboa: Procuradoria-Geral da
Republica, 2018. p.52-53.

428 PATRICIO, Rui; MATOS, Nuno Igreja — Corrupgdo e Branqueamento: das Relagdes Incestuosas as
(A)Tipicidades. pp. 51-79. Estudos Projeto Ethos — Corrup¢do e Criminalidade Econémico-Financeira.
Lisboa: Procuradoria-Geral da Republica, 2018. p.54.

429 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.22-32.

0 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrupcio. Coimbra: Almedina, 2011. p.22-33.
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corrupcdo se encontra tipificado de acordo com o molde normativo estabelecido pela
Convengao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao, adotada pela Assembleia Geral das Nagdes
Unidas*!, em 31 de outubro de 2003, nomeadamente em seus artigos 15°.alineas a) e b).**?

Necessario notar que, desde 1996, quando a corrup¢do comegou a se tornar tema de
interesse mundial e tomou conta dos debates internacionais, varios paises, inicialmente sem os
paises da Asia e do Oriente Médio, se movimentaram no sentido de firmarem acordos e
convengdes de prevengdo e repressao a corrupcao, sendo que os primeiros acordos celebrados
tinham algumas especificas abordagens, a exemplo do suborno. Foi da ideia de que deveria
haver um acordo verdadeiramente global, que prevenisse e combatesse a corrup¢ao em todas
as suas formas, que surgiu a Convencio das Nag¢des Unidas Contra a Corrupgio**?, firmada por
membros da Organiza¢do dos Estados Americanos (OEA), em 29 de marco de 1996, em
Caracas, Venezuela. A partir de entdo, a Convengdo se tornou o principal instrumento
internacional sobre a corrupgao, tendo sido aprovada em 2003, por meio da Assembleia-Geral
da ONU, com entrada em vigor em 14 de dezembro de 2005**,

A Convencao compreende 71 artigos, consubstanciados em 8 capitulos. Nota-se,
preambularmente, a preocupagdo dos paises signatarios, no tocante a gravidade e expansao da
corrupc¢ao, a atingir os valores da democracia e o Estado de Direito. Conforme Preambulo, os
Estados-Partes estavam persuadidos de que a corrupg¢ao havia deixado de ser um problema local
para transformar-se em um fendmeno transnacional, a atingir todas as sociedades e economias,
fazendo necessaria a prevengdo ¢ mesmo a erradicacdo por meio de cooperacao entre todos os
Estados participes, com a colaboragdo de grupos do setor privado e de pessoas da sociedade

civil.*¥

B1.O art. 15° prevé o “suborno de funcionérios publicos nacionais”: Cada Estado Parte adotard as medidas
legislativas e de outras indoles que sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometidos
intencionalmente: a) A promessa, o oferecimento ou a concessao a um funcionario publico, de forma direta ou
indireta, de um beneficio indevido que redunde em seu préprio proveito ou no de outra pessoa ou entidade com o
fim de que tal funcionario atue ou se abstenha de atuar no cumprimento de suas fungdes oficiais; b) A solicitacao
ou aceitagdo por um funcionario publico, de forma direta ou indireta, de um beneficio indevido que redunde em
seu proprio proveito ou no de outra pessoa ou entidade com o fim de que tal funciondrio atue ou se abstenha de
atuar no cumprimento de suas fungdes oficiais. CONVENCAO das Nagdes Unidas Contra a Corrupgio — [Em
Linha]. [Consult. em 21 de maio 2023]. Disponivel em: https://www.unodc.org/documents/lpo-
brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007 UNCAC Port.pdf.

432 LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrup¢do. Coimbra: Almedina, 2011. p.22-33.

433 No Brasil, a Convengdo das Nagdes Unidas Contra a Corrupgdo foi aprovada pelo Decreto Legislativo n® 152,
de 25 de junho de 2002, e promulgada pelo Decreto Presidencial n® 4.410, de 7 de outubro de 2002. cfr:
https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/corrupcao/marco-legal.html.

44 CONVENCAO das Nagbes Unidas Contra a Corrup¢io — [Em Linha]. [Consult. 13 de ago. 2023].
Disponivel em: https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/corrupcao/convencao.html.

45 CONVENCAO das Nacdes Unidas Contra a Corrupgio — [Em Linha]. [Consult. 13 ago. 2023]. Disponivel
em: https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/corrupcao/convencao.html.
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Foi a partir da década de 30 que a corrup¢ao, nomeadamente a proveniente de crime de
branqueamento de capitais, se tornou um fendmeno mundial, tendo surgido nos Estados Unidos,
quando ficaram conhecidas as redes de lavanderias, cujo método utilizado era o de legitimar
lucros provenientes de atividades criminosas. Dai em diante, o branqueamento de capitais,
apontado como base ou complemento para as demais formas de crime organizado ou como
forma de dissimular ato ilicito subjacente, expandiu-se e ultrapassou as fronteiras
internacionais, sendo posteriormente associado a atos de terrorismo, mormente apds os ataques
do 11 de setembro, requerendo das nacdes ocidentais cooperagdo no sentido de editar normas
que respaldasse o controle e investigacio de tais crimes.**

Estudos*}” demonstram que o crime organizado tem causas sociais, pois se trata de “um
fenomeno que afecta qualquer estrato social, faixa etaria ou pais, envolvendo mesmo grupos
inteiros da populagdo”. A criminalidade ¢ gerada por diversos fatores, em especial por
ineficiéncia e burocracia da administragdo publica que presta servicos publicos de baixa
qualidade, cujo resultado, dentre outros, ¢ a desestruturacdo da sociedade e o surgimento de
modelos comportamentais e valores invertidos, pondo em causa o ‘“desenvolvimento da
personalidade, da autonomia e da liberdade individual de cada cidadao”. A criminalidade coloca
em risco a paz mundial, posto que “o dominio destas organizagdes pde mesmo em causa a paz
mundial, tornando-se num poder acima do poder, num Estado dentro de um Estado...o Quinto

Poder”, conforme exposto por Ferreira e Cardoso**®

. Tais organizagdes consubstanciam-se num
poder autonomo que age independentemente, pois esse poder impde suas proprias regras, possui
profissionais a sua disposicdo, colocando-se ao lado de empresarios (mundo dos negocios),
pessoas juridicas e pessoas fisicas. Na outra face do crime organizado, atuam os
13 : E) . . /. . -y r.e
patrocinadores”, ou seja, aqueles grupos formados por servidores publicos, juizes, politicos,
advogados, instituigdes bancarias, além dos cumplices que colaboram indiretamente ou

esporadicamente para a ocorréncia do crime.**® Todos os poderes encontram-se, atualmente,

436 DIAS, Artur Jorge Narciso Ramos - O Branqueamento de capitais em Portugal e respectiva actuagiio das
entidades reguladoras. Lisboa: Instituto Superior de Economia e Gestao — Universidade Técnica de Lisboa, 2012.
109 fls. Dissertacao de Mestrado em Finangas. http://hdl.handle.net/10400.5/4949.

47 FERREIRA, Nuno; CARDOSO, Sofia — O quinto poder: o crime organizado como elemento perturbador do
livre desenvolvimento da pessoa humana e da paz social, e a cooperagdo luso-brasileira. Boletim da Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra. [Em linha]. Vol. LXXXII (2006), p. 613-638. [Consult. 14 ago. 2023].
Disponivel em https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2655890, p.615-616.

438 FERREIRA, Nuno; CARDOSO, Sofia — O quinto poder: o crime organizado como elemento perturbador do
livre desenvolvimento da pessoa humana e da paz social, e a cooperagdo luso-brasileira. Boletim da Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra. [Em linha]. Vol. LXXXII (2006), p. 613-638. [Consult. 14 ago. 2023].
Disponivel em https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2655890, p.615-616.

4% FERREIRA, Nuno; CARDOSO, Sofia — O quinto poder: o crime organizado como elemento perturbador do
livre desenvolvimento da pessoa humana e da paz social, e a cooperacdo luso-brasileira. Boletim da Faculdade
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confrontados pelo crime organizado, o que denota a necessidade premente de a Administracao
Publica dar uma resposta tempestiva, eficaz e efetiva, de maneira a diminuir ou “desaparecer o

sentimento de impunidade que paira na nossa sociedade”*4°,

3.2 O problema da corrupc¢io de Aristoteles a modernidade

A referéncia a um conceito, tal qual o da corrup¢do, ndo pode relevar os sentidos
amalgamados no plano historico, porquanto o objeto de estudo traz raizes historicas e culturais
assentadas em tracos hermenéuticos, que vao muito além de referenciais linguisticos.
Corrupgdo abrange varios sentidos, pois varias sao as percepcoes que se tem dessa patologia,
doenca ou mazela social. Pela sua complexa natureza e variadas formas e conotagdes, ¢ dificil
chegar a um consenso, apreender um conceito universal e indiscutivel.

Para Luis Cabral de Moncada**!, “Aristételes ¢ o fundador da ciéncia politica moderna”,
equivalente, nos tempos modernos, a um “socidlogo politico”. Muito embora as concepcoes
sobre o Estado tenham sido idealizadas pelos dois maiores filosofos gregos: Platdo e Aristoteles,
temos que Platio foi mais idedlogo, enquanto Aristoteles um “tedrico puro”™*42,

O homem da antiga Grécia ansiava a uma vida comum plena, superior a todos os outros
modos de vida, movida pela ética suprema da felicidade, pois assim alcangariam eles o patamar
da ordem politica, como na perspectiva de Aristoteles.**> Os antigos pensadores gregos
percebiam a corrupcdo como algo inerente a todos os processos e regimes politicos, e quando
instalada na ordem politica, de maneira efetiva, significava a morte do corpo politico.
Originariamente, a palavra vem associada a ideia de ‘“degeneracdo, putrefacio ou

29444

destruicao”***, a representar um processo profundo de transformagao dos seres, da matéria, no

mundo natural das coisas. Ou seja, os pensadores davam um sentido mais bioldgico para o

de Direito da Universidade de Coimbra. [Em linha]. Vol. LXXXII (2006), pp. 613-638. [Consult. 14 ago. 2023].
Disponivel em https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2655890, p.615-616.

440 FERREIRA, Nuno; CARDOSO, Sofia — O quinto poder: o crime organizado como elemento perturbador do
livre desenvolvimento da pessoa humana e da paz social, e a cooperacdo luso-brasileira. Boletim da Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra. [Em linha]. Vol. LXXXII (2006), p. 613-638. [Consult. 14 ago. 2023].
Disponivel em https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2655890, p.615-616.

41 MONCADA, Luis Cabral de — Filosofia do Direito e do Estado — Parte Historica. Vol. 1. 2* ed., reimp.
Coimbra: Coimbra Editora. 2014. p.32.

42 MONCADA, Luis Cabral de — Filosofia do Direito e do Estado — Parte Historica. Vol. 1. 2° ed., reimp.
Coimbra: Coimbra Editora. 2014. p.34.

43 Na Grécia antiga, “politica” refere-se a vida compartilhada por muitos individuos no interior de uma polis,
cujas praticas se organizam segundo formas ou regimes de governo, dentre outras. CARDOSO, Sérgio — Platdo e
Aristoteles. In AVRITZER, Leonardo; BIGNOTO, Newton; GUIMARAES, Juarez; STARLING, Heloisa Maria
Murgel — Corrup¢ao — Ensaios e Criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG. 2008. p. 25.

444 FILGUEIRAS, Fernando — Corrup¢io, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.
p 29- 30.
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fendémeno. Nao ¢ possivel chegar ao primeiro acontecimento que deu origem a palavra
corrupcao, mas o certo ¢ que a ideia ja se encontrava entre os gregos. Assim, tem-se que o
problema remonta ao periodo grego, sendo tema considerado pelos pensadores da época. Para
Aristoteles, o mundo natural era, em sua esséncia, permeado pela possibilidade de corrupgao,
entendida a corrupg¢do como um processo de mudanga, a par da questao da ordem e estabilidade,
a significar um movimento antindmico necessario a natureza. Como a natureza se reproduz por
meio da ordem, para Aristoteles, a possibilidade de corrupg¢ao gera mecanismos para seu
controle, sendo a corrupgdo necessaria para a integridade do ser frente a heterogeneidade do
universo. Assim, sob a 6tica aristotélica, no mundo natural, a corrupcao ¢ entendida como um
processo de mudanga, um substrato material, inerente aos principios que organizam a
natureza.**

No tocante a ordem politica, essa se assenta no mundo natural ou natureza das coisas
apenas por analogia, cuja caracteristica ¢ a falibilidade das causas, portanto, passivel de
corrupcao, igualmente necessaria para a geragao de estruturas de representacdo da ordem. Na
politica, geracao e corrupg¢ao, apreendidas no ambito do saber pratico, sao deduzidas de modo
retorico, em torno de significados e contextos. Os estudos de Fernando Filgueiras**® mostram
que, para Aristoteles, a corrupcdo ¢ um fato da politica, ndo sendo possivel erradicé-la
completamente, mas sim manté-la sob controle, por meio de mecanismos institucionais que
visam a manter a ordem. E por estar tendencialmente presente em todas as ordens politicas, a
corrupgao ocorre em potencial, e depende da paixdo humana para se estabelecer ou nao na
ordem politica e degenerar o bem viver da sociedade. E que, no referencial aristotélico, os
cidaddos participam da politica por meio de assembleias deliberativas, formando a polis,
representacao da organizagao coletiva dos homens que buscam o bem comum (ou felicidade ou
eudamonia). Nesse aspecto, a constituicdo tem o papel de definir a forma de relacionamento
entre os cidadaos (éthos). O resultado dessa defini¢ao poderia tanto ser o bem comum como a
corrupcao da polis, ou seja, a justica ou a injustica. E ¢ aqui que o tema da corrup¢do ganha
centralidade na obra aristotélica, porquanto o conceito de corrupgao era primordial para sopesar

o bom governo e o mau governo, a distingao era essencial para a construgao das institui¢des e

45 FILGUEIRAS, Fernando — Corrup¢io, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.
p 29-30.
446 FILGUEIRAS, Fernando — Corrup¢io, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.
p31-33.
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para a estabilidade delas, de maneira assim a encontrar ou produzir a felicidade (eudamonia)
da polis.**

A corrupgao, etimologicamente relacionada ao problema da ordem, configura a
possibilidade da desordem (corrupgao potencial), gerada pelas paixdes inerentes a natureza
humana. As paixdes degeneram a eudamonia ou felicidade, degradam a ordem, o bem viver
buscado pela polis. E sendo a corrupcdo proveniente das paixdes, ¢ a virtude ou disposi¢ao
moral que se destina a controla-las, conforme concebido no referencial aristotélico. A virtude
leva o homem a ficar tendente ou ndo as paixdes, ou seja, a virtude ¢ o elemento que estabiliza
o sistema politico, que estabiliza a ordem frente a possibilidade de desordem. E da virtude do
agir (acdo) que deriva a vida moral do cidaddao e dos governantes, cumprindo a constitui¢ao
principiar virtudes no comportamento dos homens, de forma a conter o potencial da
corrupgio. 48

Foi da compara¢do do mundo natural com o mundo da politica que o estagirita concebeu
a tipologia das formas de exercicio de governo**, formas boas que se originam da constituigio
e definem o éthos da coletividade, e formas més ou corruptas, contrapostas as boas, onde as
paixdes se sobrepdem as virtudes € ao bem comum instituido pela polis. Vale ressaltar a
tipologia dessas seis possiveis formas concebidas, sendo trés justas ou boas e trés corrompidas
ou mas. As justas s30 a monarquia, a aristocracia e a politeia (ou governo misto, onde o poder
se estabelece nas maos de muitos homens virtuosos). Em contrapartida, as formas mas sao a
tirania, a oligarquia e a democracia (em que o demos nao alcanca o bem comum, por desejar
vantagens e se deixar levar pelos vicios). A forma corrompida de governo surge quando o
homem, ao invés de buscar a eudamonia ou bem comum, passa a buscar vantagens individuais
ou privadas, resultando na auséncia da liberdade e na degradagdio da ordem politica.**°

Percebe-se pois o julgamento moral, nesse contexto historico, onde a moralidade teve
peso consideravel e fez parte integrante de critérios que definiam um bom governo ou mau
governo. Nao obstante isso, a ciéncia politica excluiu as conotacdes morais do conceito de

corrupgao que, no entanto, integram enunciados normativos sobre a probidade, por exemplo,

47 FILGUEIRAS, Fernando — Corrup¢io, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.
p 31-33.

48 FILGUEIRAS, Fernando — Corrup¢io, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.
p 31-33.

49 Para Aristoteles, no plano analitico, toda forma boa de governo encontra sua oposi¢do na corrupgio
potencializada no tempo, porquanto a corrupgdo ¢ inerente a todas as formas de governo, por pertencer ao poder
politico. - FILGUEIRAS, Fernando — Corrup¢ao, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG,
2008. p 36.

40 FILGUEIRAS, Fernando — Corrup¢io, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.
p 35-37.
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ou sobre ordem politica ou social.**! Embora haja variadas percepg¢des a respeito de sentido que
a palavra corrup¢do alcanga, sentido esse muitas vezes até ambiguo, o fato ¢ que falar de
corrupgao evoca sempre uma condenacao moral e, embora possa haver excecgoes, dificilmente
iremos encontrar quem defenda (pelo menos abertamente) a corrupgo.**?

Extrai-se das ligdes de Norberto Bobbio* que o mundo moral, da forma como o
concebemos, tal seja, na forma de prote¢do e defesa contra o mal que o homem pode causar ao
outro, “nasce com a formulacao, a imposi¢ao ¢ a aplicagdo de mandamentos ou de proibi¢des”,
vale dizer, nasce de um conjunto de regras impostas, regras de conduta disseminadas pelos
codigos de leis, mandamentos e proposi¢des contendo proibigdes e restrigdes, significando que
a “figura dedntica originaria ¢ o dever, ndo o direito”. Disso resulta que “a fun¢do primaria da
lei ¢ a de comprimir, ndo a de liberar, a de restringir, ndo a de ampliar os espagos de liberdade,
a de corrigir a arvore torta, ndo a de deixa-la crescer selvagemente”*>*,

Depois de Aristoteles, o mundo filosofico grego voltou a ter varias correntes filosoficas,
desagregando-se de toda a sistematica aristotélica, a repercutir nos campos filosofico e
politico.*®> Ainda no contexto historico, temos que Roma muito menos passou ao largo da
corrupgdo®®. O grandioso império viu-se corrompido, gradativamente, nio somente por
decadéncia moral, mas por descontrole do dinheiro e das armas, prote¢ao tributaria concedida
a certos estamentos da sociedade, desestruturacao do Direito, dentre outros. Mas o contributo
maior para a fragmentacao e queda do império foi, sem duvida, o advento do cristianismo que
estabeleceu a fé crista, cujos principios agostinianos negava os interesses materiais € 0 amor a
cidade terrena, e depositava na contemplagdo da cidade celestial (cidade de Deus) e negacao de

si mesmo pelo homem, dentre outros fundamentos neoplatdnicos, a solug¢do para estabilizar as

41 FILGUEIRAS, Fernando — Corrup¢io, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.
p-25-26.

452 DORES, Anténio Pedro — Espirito Anti-corrupgdo. In SOUSA, Luis; TRIAES, Jodo - A Corrupcio e os
Portugueses — Atitudes, Praticas e Valores. Lisboa: RCP Edicdes. 2008. p.161.

433 BOBBIO, Norberto — A Era dos Direitos. 8* ed. trad. de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus.
1992. p. 56-57.

454 Bobbio propaga a referida classificagdio em sua obra A Era dos Direitos discorrendo que os direitos
fundamentais a partir de um perfil historico se reduziriam a 3 geracdes: os direitos de primeira geracao ligada aos
direitos de Liberdade; os de segunda geracgdo relacionados com os direitos de igualdade; e os direitos de terceira
geragdo vinculados aos direitos de fraternidade (p.79). BOBBIO, Norberto — A Era dos Direitos. 8" ed. trad. de
Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus. 1992. p. 56-57.

45 MONCADA, Luis Cabral de — Filosofia do Direito e do Estado — Parte Historica. Vol. 1. 2° ed., reimp.
Coimbra: Coimbra Editora. 2014. p.34.
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lutas e impedir a degeneragdo da ordem.*” Maquiavel, e posteriormente Gibbon**%, no entanto,
acusaram o cristianismo de dar causa a apatia que tomou conta da politica em Roma, e de
enfraquecer suas instituigdes. A partir do Século IV, por meio de defini¢ao de novas praticas
politicas, especialmente fundamentadas na concep¢do decaida do homem (pecado original),
inovou-se o conceito de corrupcdo, agora assente nos dogmas cristdos. Dada a forca das ideias
cristas, de teor neoplatdnico proposto por Santo Agostinho, os antigos pressupostos filoséficos
cairam em desuso, nomeadamente o aristotelismo, passando o problema da natureza humana
para a condi¢do humana.*> Se os homens se encontravam corrompidos pela ganancia e luxuria,
somente Deus poderia garantir a remissdo e assegurar a salva¢do, ndo mais as virtudes do
conhecimento pratico e da politica voltada para a res publicae.**

Viérios autores e pensadores da Alta Idade Média e da Idade Moderna se ocuparam das
teorias da corrupgdo e dos vicios dos governantes. Embora redundante, ¢ de se lembrar que a
ordem deve ser compreendida como integra, que tem na corrup¢ao sua contra proposi¢ao.
Tomas de Aquino propiciou debates sobre corrupcdo, considerando-a como patologia da
politica, a partir do referencial linguistico aristotélico, e propiciou a fundamentagao juridica do
Estado moderno e introducdo do pensamento jusnaturalista.**! No contexto da desordem na
Europa, a partir do Século XIII a inicio do Século XIV, o poder papal era considerado um poder
corrompido, havendo necessidade de o poder secular restabelecer a ordem, por meio da
separacdo do poder eclesial do poder legal, conforme proposto por Marsilio de Padua*®?.
Posteriormente, no século XV, por meio do humanismo civico nascente, coloca-se o tema das
virtudes e da corrup¢ao no centro da reflexao politica, sob a oOtica do aristotelismo, recriando-
se o ideal de independéncia dos cidaddos, com a retomada da vida ativa (ndo mais a
contemplativa) aliada aos ideais republicanos.*%

Com o nascimento da ciéncia moderna (ci€ncias naturais) nos séculos XVII e XVIII,

da-se a desvinculagdo da corrupcao do problema moral das virtudes, a separagao entre a moral

47 FILGUEIRAS, Fernando — Corrup¢io, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.
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}‘)6'05153.ILGUEIRAS, Fernando — Corrupc¢iao, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.
}‘)6'15163.ILGUEIRAS, Fernando — Corrupc¢iao, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.
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e a lei, e o florescente pluralismo dos valores politicos. Montesquieu, ocupa lugar de legitimo
representante do pensamento politico, nessa época de transicdo ocorrida entre a Antiguidade
classica e a Modernidade.*** O sentido classico da corrupcdo é buscado em Montesquieu que
se refere a corrupcao dos principios, no sentido de degradagao dos alicerces da politica, ocorrida
na passagem do feudalismo para o mundo da Revolugio Francesa.**> Entre nobres e plebeus
havia uma reciprocidade, principio da reciprocidade, ndo obstante todos os privilégios da
nobreza. No feudalismo, a0 mesmo tempo em que governava, a nobreza administrava, garantia
a ordem publica, mandava executar a lei, tomava conta dos suditos e dos negédcios publicos. O
principio feudal foi quebrado na Franga, quando a nobreza abandonou sua posi¢ao de mando e
fun¢do politica e as repassou, progressivamente, a funcionarios publicos e a agéncias estatais,
a promover a centraliza¢do administrativa do Antigo Regime.*®

A tipologia das formas de governo foi desenvolvida por Montesquieu, sob a perspectiva
aristotélica, e sob a predominancia do viés normativo do “dever-ser”. O objetivo foi o de
construir um modelo ideal normativo, para fins de orientagdo do agir politico, a conjugar a
natureza*®’ do governo com os principios que orientam seus diferentes tipos. Tal conjungio
(natureza e principios) permitiu a Montesquieu a criagdo de uma nova linguagem para o
fenémeno da corrupcdo, e possibilitou uma guinada epistemologica e conceitual da politica,
agora assente na sobreposi¢io do Estado sobre a reptiblica.*®® O argumento ¢ o de que ndo mais
se sustentava a ideia das virtudes num mundo moderno, em que politicos se faziam representar
pelos seus interesses. Sob a dtica do pensador, a republica, como forma de governo bastante
fragil, deveria ser vista como um regime do passado, ndo condizente com os tempos modernos,
visto que o homem passou a acumular o capital, caminhando em dire¢do aos seus proprios

interesses. Nesse aspecto, havia necessidade de impor constrangimentos morais as paixoes €
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aos excessos cometidos em relagdo a coisa publica, por meio de coergdo, através de leis
destinadas a corrigir a imoralidade dos interesses e impor condutas éticas.*®

Montesquieu irrompeu contra a linguagem aristotélica e contra as ideias do espirito
publico assente na republica romana, para impor novos paradigmas da liberdade, em especial a
liberdade politica, e da corrup¢do. Havia necessidade de separar a moral da politica e fazer
enunciar os valores por meio do Direito e de leis positivas, ndo mais os valores ditados pela
propria consciéncia dos homens. Nesse paradigma, a liberdade seria concebida como a auséncia
de constrangimento, garantida pelas leis positivadas e acordadas de modo legitimo, sendo que
a coercio deveria ser imposta pelo descumprimento das leis.*’® Quanto a corrupgdo, na esfera
publica, essa passou a ser compreendida como qualquer forma de utilizacdo arbitraria do poder,
sob o aspecto juridico formal, e ndo sob os aspectos morais, numa confusao ou mistura de
corrupgao com ilegalidade. Percebe-se, pois, na virada dos séculos XVII e XVIII, uma mudanca
conceitual da corrup¢do, antes tida como destrui¢do da ordem, passou a ser entendida como
arbitrariedade ou usurpagdo da ordem.*”!

Igualmente Rousseau, sob a inspiracdo de Montesquieu, separa a republica do Estado,
para fins conceituais da corrup¢do, que deveria ser compreendida como uma usurpagao do
poder soberano, ou arbitrariedade, no caso de o Estado agir em desacordo com as leis
positivadas. Seria entdo usurpagdo ou rompimento do contrato social, com a violagdo da
vontade soberana dos homens pelo Estado. Ja no caso da corrupgao da republica, essa ocorria
quando a virtude do corpo politico nao era observada, entendendo-se aqui a virtude como
degeneragio dos valores da comunidade.*”

Nessa toada, para o pensamento moderno, a corrup¢ao se encontra desvinculada do
conceito de virtude e passa a se vincular ao conceito de interesses ou necessidades, em que os

juizos morais se assentam nas leis, as quais estabelecem a correlagdo entre recompensas e

469 Para Montesquieu, o tipo de governo a condizer com a modernidade era a monarquia que deve ensejar a
separagao dos poderes, os quais “representam os interesses do monarca da aristocracia e do povo, para moderar os
apetites humanos e evitar o despotismo e a corrup¢ao”. p.73; em O Espirito das Leis, o autor rompe com o civismo
republicano, por acreditar que o desenvolvimento das sociedades levaria ao declinio das virtudes, com predominio
do interesse privado. - FILGUEIRAS, Fernando — Corrup¢ao, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte:
Editora UFMG, 2008. p.70-71.
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punic¢des. Ficam, deste modo, bem distintos a republica e o Estado, sendo a capacidade ou papel
do Estado a de tutelar esses interesses que podem ser publicos ou privados.*”

H4 de se buscar também o sentido de corrup¢do em Tocqueville*’

. De seu pensamento,
extraem-se dois sentidos, sendo o primeiro a corrup¢ao dos principios, no sentido de desgaste
das bases da estrutura politica*”>, e o segundo sentido, mais restrito, significando transagdes
ilicitas onde uma pessoa tem poder de beneficiar outra, para alcangar objetivos privados*’®. Esse
segundo conceito foi o mais desenvolvido pelo autor, que parte da sociologia histdrica para
buscar as causas da corrupgao, sempre denotadas nas sociedades aristocraticas e democraticas,
as quais apresentavam as condi¢des mais favoraveis para seu desenvolvimento.*”” Ao tratar do
Antigo Regime, Tocqueville entende, por exemplo, que a corrup¢do do principio da
reciprocidade, entdo subentendido no relacionamento existente entre os nobres e plebeus, foi a
causa da derrocada da aristocracia. Distingue ele a aristocracia da democracia, pois, segundo
suas observacdes, nos governos aristocraticos, os vicios atacam diretamente a moralidade do
povo, posto que os homens que chegam aos negocios publicos, por se originarem de camadas
sociais mais ricas, tendem a buscar menos a riqueza e mais o poder. Ou seja, sdo corruptores
que procuram mais corromper. J4 nas democracias, os vicios sdo ainda mais ameagadores ¢
exercem uma a¢ao indireta sobre a consciéncia publica. Aqui, os homens de Estado, a priori
mais pobres e sem fortuna, mostram-se corruptiveis ou corrompidos, posto desejarem a riqueza
e nao o poder. Nas democracias, por existirem muitas pessoas a0 mesmo tempo a querer
alcancar a riqueza, o numero de corruptores tende a ser menor. O exemplo pode ser extraido do
antigo regime francés, em que varios homens publicos foram acusados de fazer fortuna as custas
do Estado, enquanto isso raramente foi apontado na monarquia. J4 nos Estados Unidos,

478

Tocquevile™’® afirma nunca ter ouvido dizer que os governados foram comprados por riquezas,

mas foram observadas dtividas sobre a probidades dos funciondrios publicos.
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Assim, com as revolugdes modernas, € com a concretizagdo do referencial democratico,
o debate sobre a corrupgdo sofreu transformagdes, e o problema passou a ser concebido sob
orientagdes politicas, centradas em ideias como a de contrato, organizagdo institucional dos
Estados. A corrupgdo tornou-se uma anomalia ou uma disfungdo que acomete as sociedades
modernas, nomeadamente os sistemas politicos e administrativos, a ocorrer desde tempos mais
antigos da histéria do ocidente. Nao se trata, pois, de um fendmeno recente, como se viu,
porquanto a corrupg¢ao, € aqui se fala num sentido mais alargado, persiste como um problema
da atualidade, a chamar cada vez mais a atencao dos cidaddos, nomeadamente para as politicas
publicas, para as instituicdes publicas e para o comportamento dos servidores publicos.
Portanto, falar de corrupgao € trazer a debate um tema sempre atual, fator dos mais nocivos que
acomete os Estados e administragdes publicas, com repercussao na sociedade e particularmente

no individuo.*”?

3.3 A corrupg¢io e o funcionamento das institui¢ées governamentais

Partindo da premissa de que corrupgdo ¢ uma patologia, conforme dito anteriormente,
tal premissa leva ao entendimento de que a Constituicdo, como Lei Maior, tem o dever de
assumir um carater de ordem e de valores, de tal monta que alicerce as agcdes, nomeadamente
administrativas, de combate a corrupg¢do e as manifestagdes ou comportamentos ilegitimos de
agentes publicos, de maneira a expurgar praticas ilicitas do servigo publico. Por configurar um
retrocesso, a corrup¢do impede reformas estruturais e necessarias a evolucdo dos servicos
publicos, restringe a governanca, impede a boa administragdo, e propicia praticas ilicitas como
nepotismo, o suborno, a apropriacdo indevida de fundos, dentre outros**°. Por ser uma
anomalia, a corrugdo atinge aspetos basilares da condi¢do de cidaddo e devendo sobre ela incidir

revides de varias naturezas, tanto do ponto de vista preventivo como repressivo*!.

479 Como bem diz Jonatas Machado, a corrupgdo é bem propria do comportamento humano egoista e imoral, o que
a torna uma patologia dos sistemas politicos, econémico e social. Seus estudos apontam que o fendémeno da
corrupgdo prospera particularmente entre governos repressivos e autoritarios que buscam controlar as instituigoes
politicas e juridicas, que ndo respeitam os direitos humanos e os direitos fundamentais, que nao legitimam o Estado
de Direito. MACHADO, Jonatas E. M. - O Principio Anticorrupg¢do na Constitui¢do Brasileira de 1988 — A
Corrupgdo como Inimigo Nimero Um - In ROSARIO, Pedro Trovdo do; DAL RI, Luciene;
HAMMERSCHMIDT, Denise — Direito Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto:
Editorial Jurua, 2018. pp. 38-39, 40-43.
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Interessante anotar o pensamento de Anténio Pedro Dores*®? que conceitua corrupgdo
como sendo “um conjunto de comportamentos tipificados como sendo criminosos pelo direito
aplicavel e, por outro lado, a inadequacdo moral, politica, social entre os principios
constitucionalmente declarados e formalmente previstos, € as praticas de relacionamento entre
a Administragdo publica e os sectores politicos que a administram ou os interesses privados e
de cidadania”.

Ao longo das ultimas décadas, pudemos presenciar escandalos de corrupgao em diversas
institui¢des governamentais, a alcancar Governos de diversos paises, uns mais, outros menos,
conforme apontam os estudos da transparéncia internacional, em cujo ranking aparece a Nova
Zelandia (com 89 pontos), identificada como o pais menos corrupto, enquanto a Venezuela
ficou em ultimo lugar, como o mais corrupto. De acordo com os indices internacionais
apurados, a média global da Europa (ocidental) ¢ de 66 pontos, enquanto Portugal alcanca 64
pontos, ficando dois pontos abaixo da média europeia. Nota-se que os escandalos, regra geral,
envolvem dinheiro, j4 que se trata da “matéria prima da corrupgio”.*%?

Dos estudos do tema, a partir da Teoria das Organizacdes Criminosas, extrai-se a
identificacdo da corrupgdo sistémica como sendo uma organizagdo criminosa, posto que “o
crime organizado ¢ um fendmeno criminoldgico que se manifesta a partir das organizacgdes
criminosas”. Quanto ao conceito tedrico de organizagdo criminosa, que serviu de base aos
estudos posteriores, tem-se que € a “organizacao voltada para a maximizagdo dos lucros com a
venda de bens e servigos ilicitos, utilizando a corrup¢ao como meio para facilitar suas atividades
ilicitas™®*. O crime organizado transnacional identifica-se como uma ameaga ao
desenvolvimento mundial, um risco aos direitos, garantias e liberdades fundamentais,
nomeadamente aos direitos humanos, caracterizando-se como uma for¢a a desestruturar e

corromper as instituicdes publicas, sociais, econdmicas e politicas, resultando na necessidade

premente de agdo e cooperacao internacionais para o seu enfrentamento, tanto no ambito global
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484 WERNER, Guilherme Cunha — Direito Penal do Amigo: uma analise comportamental da corrupgio sistémica.
In VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional — Corpus Delicti.
Lisboa: Almedina, 2020. p.125-126.
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quanto no plano interno dos Estados nacionais, com a utilizagdo de politicas orientadas a
adaptacdo das legislagdes nacionais aos padrdes internacionais propostos.**®

De acordo com os estudos, a corrup¢do ¢ considerada “sistémica” quando em nivel
transinstitucional, e “sindromica” quando individual. Interessa-nos aqui, neste presente estudo,
0 eixo interpretativo da corrup¢do centrado no sujeito individualmente considerado,

nomeadamente no funcionario publico (género)*

, ou servidor publico (espécie), que escolhe,
de maneira racional, a transpor os limites da ética e da moral, e corromper-se. Neste caso, trata-
se da corrupcao publica, vale dizer, praticado pelo agente detentor de fungdo ou cargo publico,
sendo esse agente definido, de modo genérico, como funciondrio publico, ao lado dos servidores
publicos, na forma como dispde a Convengio de Mérida*®’.

A criminalidade organizada €, com efeito, um potencial ameaga, concreta e diaria. Para
Manuel M. Guedes Valente*®®, a comunidade juridica necessita buscar um novo sentido juridico
para essa ideia de potencial ameaca de criminalidade, considerando que sua infiltracdo nas
democracias constitucionais, de facil aferi¢do, ocorre por meio de introducdo de agentes
operacionais no aparato estatal, com dominio e influéncia em todas as instancias
organizacionais do Estado. A criminalidade organizada ¢ “complexa, especializada, violenta e

estruturada no plano temporal e no espacial”, conforme a descreve o autor*®’

, €, se por um lado
a criminalidade estruturada assim se apresenta, por outro, pode-se afirmar que existem

instrumentos juridicos e operacionais capazes de combaté-la, isso em nivel global, haja vista as
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In VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional — Corpus Delicti.
Lisboa: Almedina, 2020. p.127.

486 WERNER, Guilherme Cunha — Direito Penal do Amigo: uma analise comportamental da corrupgio sistémica.
In VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional — Corpus Delicti.
Lisboa: Almedina, 2020. p.132.

487 No que tange a Convengao das Nagdes Unidas Contra a Corrupgdo (Mérida) (n), em seu artigo 2°, que trata das
Definig¢des, o legislador utiliza define funcionario publico como o género que abrange: “i) toda pessoa que ocupe
um cargo legislativo, executivo, administrativo ou judicial de um Estado Parte, ja designado ou empossado,
permanente ou temporario, remunerado ou honorario, seja qual for o tempo dessa pessoa no cargo; ii) toda pessoa
que desempenhe uma fungao publica, inclusive em um organismo publico ou numa empresa publica, ou que preste
um servigo publico, segundo definido na legislagdo interna do Estado Parte e se aplique na esfera pertinente do
ordenamento juridico desse Estado Parte; iii) toda pessoa definida como ‘funcionario publico’ na legislacdo interna
de um Estado Parte. Nao obstante, aos efeitos de algumas medidas especificas incluidas no Capitulo II da presente
Convencao, podera entender-se por “funcionario publico” toda pessoa que desempenhe uma funcdo publica ou
preste um servico publico segundo definido na legisla¢do interna do Estado Parte e se aplique na esfera pertinente
do ordenamento juridico desse Estado Parte.” - CONVENCAO das Nag¢des Unidas Contra a Corrupgio — [Em
Linha]. [Consult. 21  maio  2023]. Disponivel em:  https://www.unodc.org/documents/lpo-
brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007 UNCAC_Port.pdf

488 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional: um estudo critico juridico-
politico emergente. In VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional —
Corpus Delicti. Lisboa: Almedina, 2020. p.28.

489 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional: um estudo critico juridico-
politico emergente. In VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional —
Corpus Delicti. Lisboa: Almedina, 2020. 8. p.27.
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legislagdes que intentam dar eficacia a atividade persecutoria, contribuindo com as ag¢des dos

tribunais e das policias. Lado outro, segue dizendo o autor*

, existe uma criminalidade
organizada transnacional que comete iguais crimes, porém de modo indeterminado e invisivel
nas acdes, vale dizer, o modus operandi ¢ mais dificil de ser identificado, uma vez que se
consolida, ndo em pessoas, em uma ou duas, mas nos dominios do poder politico estratégico
(“de planeamento, decisdo e de execucdo”). Nesse caso de criminalidade organizada, que
Manuel Valente*”! denomina de “nfio violenta” (a primeira ¢ “violenta”, p.e., terrorismo, trafico
de armas, de drogas, de pessoas etc.), ha tracos que a distinguem: “mutabilidade,
indeterminagdo de vitimas, intimida¢do de vitimas muito concretas, indeterminabilidade
territorial da ag¢do e do efeito da atividade ou agdo plurilocalizada, multiplicidade de disfarce
(rostos invisiveis) e dissimulagdo” (p.e. corrupgao publica e privada, branqueamento, desvios
de dinheiros publicos etc.).

Guilherme Cunha Werner*??, em seus estudos sobre organizagio criminosa e formas de
enfrentamento do fendmeno, identificou que o sistema de combate, para ser eficiente, deve se
assentar em quatro vigas mestras primordiais, sendo elas: “a) mecanismos de prestacao de
conta; b) instrumentos de transparéncia publica; ¢) fortalecimento das institui¢des de controle
do Sistema Nacional de Integridade; d) constru¢do de um conjunto normativo de conteudo
abrangente, capaz de prever sangdes efetivas, proporcionais e dissuasorias, € ndo normas

meramente formais”.

3.4 A corrup¢io como ameaca aos direitos humanos e direitos fundamentais

3.4.1. Os Direitos fundamentais na Constituicdo da Republica Portuguesa

Inicialmente a andlise e estudo a que aqui nos propomos, a respeito da corrupcao
(nomeadamente publica e privada), ¢ importante esclarecer o discurso que iremos assumir €

desenvolver, que ¢ o discurso cientifico juridico (ndo social ou bélico), alicercado na ciéncia

40 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional: um estudo critico juridico-
politico emergente. In VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional —
Corpus Delicti. Lisboa: Almedina, 2020. p.27-28.

4“1 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional: um estudo critico juridico-
politico emergente. In VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional —
Corpus Delicti. Lisboa: Almedina, 2020. p.27-28.

42 WERNER, Guilherme Cunha — Direito Penal do Amigo: uma analise comportamental da corrupgdo sistémica.
In VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Criminalidade Organizada Transnacional — Corpus Delicti.
Lisboa: Almedina, 2020. p.133-134.
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juridica. Em sendo assim, e respaldados em Manuel Guedes Valente**?

que nos ensina acerca
do rigor que devemos ter no discurso cientifico, assente no pensamento epistemoldgico,
axiolégico e teleologico sistematizados “no edificio da discursividade normativa cientifica”,
deixaremos de usar, na maioria das vezes, a palavra “combate” (a corrupgao), preferindo utilizar
os vocabulos, palavras ou expressdes que mais se afinam com a ciéncia juridica e com o
fendmeno socio-crimindégeno, tais como prevencdo, puni¢do, repressdo, cessacao,
enfrentamento, ou entdo, prevenir, punir, reprimir, cessar ou fazer cessar, enfrentar. E que a
palavra “combate” nos remete ao discurso social ou bélico, nos dominios social, cultural e

494

politico, o que ndo ¢ o nosso caso. E segue o autor”™" a dizer acerca das duas maiores fungdes

do Direito, enquanto “dimensdo normativo-material da justiga” que sdo a prevencdo e a
repressdo, sendo a primeira entregue a sociedade, e especialmente a Policia; e a segunda
entregue aos Tribunais, Juizes, Ministério Publico, Advogados e Policia, posto que cabe ao
discurso do Direito ser o discurso juridico da prevengao e repressao.

Os direitos fundamentais, baseados na dignidade da pessoa humana, se alargaram para
além dos direitos individuais, sendo considerados como “direitos juridico-positivamente

1% incorporados na ordem juridica pelas constitui¢des e

vigentes numa ordem constituciona
devem se revestir de fundamentalidade. A Constitui¢do da Republica Portuguesa de 1976*%
sustenta uma ordem ou sistema de valores advindo de toda uma estruturacdo dogmatica, de
onde se extrai sua identidade axioldgica e coordenadas ideologicas que a ela subjazem.
Portugal, de acordo com o artigo inaugural da CRP, compde-se como “uma Republica soberana
baseada na dignidade da pessoa humana e na vontade popular e empenhada na construcao de

uma sociedade livre, justa e solidaria”, o que eleva o ser humano como razao do Estado e do

Direito, “justificando o proposito de construcao de uma sociedade globalmente mais humana e

43 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Corrupgdo: Um fendmeno dos tempos ou do nosso tempo? In
VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Os Desafios do Direito (Penal) do Século XXI. Lisboa: Legit Edigdes,
2018. p.84-85.

494 Conforme autor, “O Direito é a ciéncia do equilibrio, da equidade e, por isso, aparece como dimensdo
normativo-material da justi¢a e, como tal, tem a fungdo de limitar o poder de quem se socorre dos mesmos para
responder aos fenomenos lesivos de bens juridicos essenciais a vida em comunidade. S6 assim se pode falar de
Direito enquanto garantia, seguranga e coesdo social.” - VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Corrup¢ao: Um
fenomeno dos tempos ou do nosso tempo? In VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Os Desafios do Direito
(Penal) do Século XXI. Lisboa: Legit Edi¢des, 2018. p.87.

45 CANOTILHO, J.J. Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7* ed. Coimbra: Almedina,
2003. p. 377.

49 O art. 2° da CRP consagra o Estado portugués como um Estado de direito democratico. CONSTITUICAO da
Republica Portuguesa - Diario da Repiblica, Série I [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976), p. 738 — 775. [Consult. 20
out. 2018]. Disponivel em: https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-constituicao/1976-
34520775.
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solidaria®*’. No proposito de dignificar cada ser humano, a Constitui¢io assenta, como pedra
angular do sistema, “os valores da liberdade, da justi¢a e da solidariedade™**®,

O primado da liberdade vem consagrado em vérios outros dispositivos constitucionais,
sendo certo que a CRP se assenta em principios humanistas que legitimam a intervencao estatal,
nomeadamente no ambito penal, estando a liberdade assegurada como um direito natural, que

49 A estrutura normativa

garante a defesa e seguranca, a proteger o ser humano erga omnes
constitucional (artigo 27°1)°*, ndo é por um acaso, ja que verdadeiramente foi essa a vontade
do legislador constitucional, tal seja, o de assegurar e garantir especificamente a liberdade - seja
ela tida como principio, seja como direito — sobreposta a seguranca®’.

Medidas de enfrentamento da corrup¢ao vem sendo tomadas pelo setor ptblico. Esta-se
a falar das boas praticas incorporadas pelo setor privado e transportadas para o setor publico,
nomeadamente a Administragcdo Publica, como a implementacao de programas de controlo
interno dos fluxos dos processos de trabalho, responsabilizacao efetiva de agentes publicos e
gestdo de riscos nos atos e contratos administrativos. Igualmente, a adogao de programas de
cumprimento normativo voluntario ou compliance diminuem de maneira eficaz os “riscos de
responsabilizacdo das sociedades comerciais e respectivos dirigentes nos ambitos civil,
contraordenacional e até criminal e, com isso, a defender genericamente os interessados
(stakeholders)>2.

Assim, assistiu-se em todo o mundo, nas ultimas décadas, por parte dos governos

nacionais, a conjugacao de esfor¢os direcionados a harmonizar os diplomas legais, por meio de

convengdes multilaterais voltadas a repressao da corrup¢do, com previsao de um vasto leque de

47 «“A ideia de Direito reconduz-se a um Estado de direitos humanos” e “Os critérios teleoldgicos do projecto
politico identificam-se com um Estado de Direito democratico”. OTERO, Paulo — Direito Constitucional
Portugués. 1° v: Identidade Constitucional. Coimbra: Almedina, 2017. p.21-23.

4% OTERO, Paulo — Direito Constitucional Portugués. 1° v: Identidade Constitucional. Coimbra: Almedina,
2017.p.31.

49 O instrumento de maior importancia para a atuagdo dos atores sociais de intervengdo (satide e seguranca
publica), atuagdo da justica, da Policia, em especial da Policia Judiciaria, para fins de cumprimento da tarefa estatal
de defesa e garantia dos direitos e liberdades fundamentais, resulta da atividade da Policia que exerce papel
essencial, ndo obstante a atuacdo de outros atores de intervengao, como o Ministério Publico. Sobre esse tema,
destaca-se a teoria de Manuel Valente, cuja visdo humanista e humanizante da seguranca publica, exalta, com
razdo, a atividade da policia judiciaria. -VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Teoria Geral do Direito Policial.
5% ed. Coimbra: Almedina, 2017. p.121-122.

590 O artigo 27°/1 da CRP, n.1, assegura a todos o direito a liberdade ¢ a seguranca, nesta ordem. O art. 272%1
dispoe que “a policia tem por fungdes defender a legalidade democratica e garantir a seguranga interna e os direitos
dos cidaddos”. - CONSTITUICAO da Reptiblica Portuguesa. Didrio da Republica, Série I. [Em linha]. N.° 86
(10-04-1976). Disponivel em https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/1c/34520775/view

01 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Teoria Geral do Direito Policial. 5* ed. Coimbra: Almedina, 2017.
p-445.

522 MENDES, Paulo de Sousa - Law Enforcement & Compliance. In PALMA, Maria Fernanda; DIAS, Augusto
Silva; MENDES, Paulo de Sousa — Estudos sobre Law Enforcement, Compliance e Direito Penal. 2% ed.
Coimbra: Almedina, 2018.p. 11.
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crimes no ambito penal (a exemplo de recebimento indevido de vantagem, corrupcao passiva,
corrupcao ativa, peculato, participagdo econdémica em negocio e concussdo). Todavia, menos
esfor¢os foram feitos no ambito da preven¢dao do fendémeno da corrupcao, como a criagao de
um sistema eficaz de procedimentos de prevencao, e ndo somente de repressao. Note-se que
Portugal seguiu esse mesmo caminho, com implementagdo de instrumentos e programas de
cumprimento normativo sob o dominio de soft law (gestdo de riscos, codigos de ética e de
conduta, programas de formacao os canais de dentincia e a designacao de um responsavel pelo
cumprimento normativo), para que, somente no ano de 2021, buscasse prever sangdes para a
ndo aplicacdo ou aplicacdo incompleta de programas de cumprimento normativo, na forma do
regime geral da prevengdo da corrup¢ao (RGPC), controlado e fiscalizado pelo Mecanismo
Nacional Anticorrupg¢io (MENAC)®%.

Um dos maiores desafios, sendo o maior, dos gestores publicos e privados se refere ao
fenémeno da corrupgdo institucionalizada, que provoca prejuizos de toda espécie a toda a
sociedade. Afinal, existe intima relacdo entre as mazelas sociais, nomeadamente a

3

desigualdade, e a corrupgdo, a formar “um ciclo vicioso em que a corrup¢do gera uma
distribuicao desigual de poder na sociedade, o que, por sua vez, leva a uma distribuigdo desigual
de riqueza e oportunidades™*. Os sucessivos escandalos de corrupgdo ocorridos em diversos
paises, a exemplo dos que marcaram o Brasil’®, despertaram, no cidaddo, sentimento de
desconfianca em relacdo as instituigdes e aos politicos, a produzir descontentamento popular e

sucessivos conflitos sociais.

3.4.2. Os Tratados e as Convengdes de Direitos humanos na Unido Europeia

As normas e os principios de direito internacional geral ou comum fazem parte
integrante do direito portugués, reza a Constitui¢do portuguesa. Vigoram, na ordem interna apds

sua publicagdo, as normas constantes de convengdes internacionais regularmente ratificadas e

503 Cfr preAmbulo do DECRETO -Lei n° 109-E/2021, de 09 de dezembro. Didrio da Repiblica, Série 1. 1°
Suplemento [Em linha]. N° 237/2021, (09-12-2021), [Consult. 06 out. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-1ei/109-e-2021-175659840.

504 CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no Século XXI. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro
Trovao do, BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas. Coimbra: Almedina,
2019. p. 25.

595 O Brasil, procurando se alinhar a tendéncia mundial de enfrentamento a corrupgdo e ao suborno, promulgou
sua Lei Anti-corrupcdo (Lei 12.846/13), seguida do Decreto regulamentador n°® 8.420/15, “valendo-se da
ancestralidade dos diplomas internacionais, sobretudo o Foreing Corrupt Practices Act (1977) e o United Kingdom
Bribery Act (2010). - CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no Século XXI. In PIRES, Alex Sander;
ROSARIO, Pedro Trovdo do; BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas.
Coimbra: Almedina, 2019. p. 25.
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aquelas emanadas dos Orgdos competentes das organizagdes internacionais, igualmente os
tratados que regem a Unido Europeia e as normas emanadas das suas institui¢cdes, todos sdo
aplicaveis na ordem interna, na forma expressa do artigo 8°, n. 1,2,3 e 4, da CRP>%. No ambito
internacional, os Direitos Humanos foram garantidos por Tratados e Convengdes
Internacionais, sendo certo que a maioria dos normativos foram internalizados pela maioria dos
paises ocidentais, a desempenhar importante papel no fortalecimento dos direitos fundamentais
e da democracia em tultima instancia, pois colocaram os direitos humanos como tema de maior
consideracdo diante das politicas publicas.>"’

Cumpre aos Tratados e Convengdes Internacionais assegurar os denominados Direitos
Humanos. A Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, de 10 de dezembro de 1948%,

embora ndo seja considerado formalmente um tratado internacional®®

e ter forga juridica
obrigatoria e vinculante, pode ser apontado como o instrumento principal que desencadeou uma
agenda de direitos humanos de protegdo internacional por diversos>'® Estados nacionais, dando
lugar ou fazendo nascer a geracdo do que se pode chamar de um novo constitucionalismo.
Conjugando valores como a liberdade, igualdade, direitos que vao além dos civis, tais como os
direitos politicos, econdmicos sociais € culturais, a Declaragao de 1948 “introduz a concepgao
contemporanea de direitos humanos, pela qual estes passam a ser concebidos como unidade

interdependente e indivisivel”!!. O certo ¢ que a indivisibilidade dos direitos introduzidos pela

Declaragao Universal tem como fundamento a liberdade, a justi¢a e a paz no mundo.

3% CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. Didrio da Republica, Série I. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976).
Disponivel em https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/1c/34520775/view .

507 CARNEIRO, Claudio — A Era do Compliance no Século XXI. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO, Pedro
Trovao do, BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dindmicas. Coimbra: Almedina,
2019. p.23.

508 DECLARACAO Universal de Direitos do Homem - Didrio da Repiiblica, Série I. [Em linha]. N.° 57 (09-03-
1978), p. 489-491. [Consult. 02 nov. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/application/conteudo/446107.

% Flavia Piovesan esclarece que a Declaragdo ndo assume a forma de tratado internacional, mas apresenta forca
jurigena pelo seu conteudo de direitos humanos, o que o tornou o instrumento juridico e politico mais importante
e influente do século XX, além de que traz em seu bojo o principio geral de Direito Internacional. - PIOVESAN,
Flavia — PIOVESAN, Flavia — Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 9°. edicdo revista,
ampliada e atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 355 a 358.

310 Foram 48 Estados a aprovar o instrumento, com somente 8. A aprovacdo se deu sem “qualquer questionamento
ou reserva feita pelos Estados aos principios da Declarag@o”, conferindo ao instrumento “o significado de um
codigo e plataforma comum de agdo”, consolidando “a afirmag@o de uma ética universal”. PIOVESAN, Flavia —
PIOVESAN, Flavia — Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 9°. edi¢io revista, ampliada
e atualizada. S8o0 Paulo: Saraiva, 2008. p. 349-350.

S Todo o sistema protetivo assegurado pela Declaragdo Universal de 1948 cuida de ser um sistema de “direito
paralelo e suplementar ao direito nacional”, a atuar num plano subsidiario ao sistema nacional, quando falham as
instituicdes nacionais, pois € de cada Estado a responsabilidade primaria para com seus nacionais. PIOVESAN,
Flavia — Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 9*. edi¢do revista, ampliada e atualizada.
Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 355-356.
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Em seu artigo inaugural, a Declaracio Universal dos Direitos do Homem®'? de 1948,
anuncia que “Todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e em direitos” e,
preambularmente, dispde sobre o reconhecimento da “dignidade inerente a todos os membros
da familia humana”. Cuida-se de importante instrumento de consagragao dos direitos humanos,
que requer como requisito unico para ser titular de direitos a condi¢ao de pessoa. Para além de
a Declaracdo tornar os direitos humanos universais>'®, indivisiveis, interdependentes e inter-
relacionados, o instrumento afirma que esses direitos decorrem da dignidade inerente a
condig¢do de pessoa.

Desde 1996, temos que algumas Convengdes Internacionais contra a corrupgao foram
celebradas entre na¢des do ocidente, com o objetivo de envidar esforcos para prevenir, detectar
e punir a corrup¢do em todas as suas formas. nomeadamente no ambito administrativo, a
confirmar a premissa de que a corrup¢ao deslegitima as instituicdes publicas, distorce a
economia, traz vicios a gestdo publica. Como exemplo, podemos destacar a Convengao
Interamericana Contra a Corrupcio (OEA)’', de 1996; Convengdo sobre o Combate a
Corrupcio de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais®!”,
da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), de 1997,
Convengio de Direito Penal sobre Corrupgio’'®, de 1999, do Conselho da Europa. Destaca-se,
igualmente, a Convencao das Na¢des Unidas Contra a Corrupgdo (Mérida)®!’, de 2005, em que,

na parte preambular do normativo, as partes convenentes declaram ser a corrup¢do um

512 DECLARACAO Universal de Direitos do Homem - Diario da Republica, Série I. [Em linha]. N.° 57 (09-03-
1978), p. 489-491. [Consult. 02 nov. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/application/conteudo/446107.

313 O relativismo cultural em que se concebe direitos como algo estritamente relacionado “aos sistemas politico,
econdmico, cultural, social e moral” ndo apoia a concepgdo universal dos direitos humanos, sob o argumento de
que cada cultura possui seu proprio discurso no tocante aos direitos fundamentais, a depender das circunstancias
historicas. Para Piovesan, que compartilha da corrente universalista (acolhida pela Declaragao de Viena de 1993
— universalismo de confluéncia, em que se tem um ponto de chegada, ndo de partida, devendo ser observado o
“minimo ético irredutivel”) ¢ o universalismo de confluéncia “que assegurara a legitimidade do processo de
construgdo de pardmetros internacionais minimos voltados a prote¢do dos direitos humanos”. PIOVESAN, Flavia
— Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 9*. edi¢do revista, ampliada e atualizada. Sao
Paulo: Saraiva, 2008. p.355-356.

514 CONVENCAO Interamericana Contra a Corrupgio [Em Linha]. (margo 1996). [Consult. 16 de out. 2023].
Disponivel em: https://www.oas.org/juridico/portuguese/treaties/b-58.htm

515 CARTILHA - Convenc¢do sobre o Combate a2 Corrup¢do de Funcionarios Piiblicos Estrangeiros em
Transagdes Comerciais Internacionais [Em Linha]. Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle —
MTGC, 2016. [Consult. 16 de out. 2023]. Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/articulacao-
internacional-1/convencao-da-ocde/arquivos/cartilha-ocde-2016.pdf

316 Aprovada para ratificagdo pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 68/2001, de 26/10; ratificada
pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 56/2001, de 26/10 - CONVENCAO Penal sobre Corrupgio [Em
Linha].  Estrasburgo (1999). p. 1-22. [Consult. 16 de out. 2023]. Disponivel em:
https://www.ministeriopublico.pt/instrumento/convencao-penal-sobre-corrupcao-do-conselho-da-europa-19

517 CONVENCAO das Nacdes Unidas Contra a Corrupgio [Em Linha]. [Consult. 21 maio 2023]. Disponivel
em: https://www.unodc.org/documents/Ipo-brazil//Topics_corruption/Publicacoes/2007 UNCAC _Port.pdf
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fendmeno transnacional, a requerer um enfoque multidisciplinar para uma eficiente e eficaz
prevengao e combate a corrupgdo, por meio da cooperagdo internacional.

De acordo com o artigo 288° (ex-artigo 249° TCE) do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia®®, as instituicdes, para exercerem as competéncias da Unifio Europeia,
devem adotar regulamentos, diretivas, decisdes, recomendacdes e pareceres. Esses normativos,
nomeadamente as Diretivas, “constituem importante instrumento de coordenagdo e
harmonizagao do direito interno dos Estados-Membros, mediante a defini¢ao de obrigagdes de
resultado™!°. E “para que os cidaddos e as empresas possam colher os beneficios da legislagio
da UE, ¢ crucial que os Estados-Membros transponham diretivas europeias para o seu
ordenamento juridico nacional dentro dos prazos estabelecidos™%,

Importante saber que o regulamento, conforme dispode o citado art. 288° do TFUE, tem
carater geral, ¢ obrigatério em todos os seus elementos e € aplicavel diretamente aos Estados-
Membros®?!. Ja a diretiva, ndo obstante vincular o Estado-Membro destinatario, esse tem
liberdade na escolha dos meios a serem empregados, com uma razoavel discricionariedade,
porquanto todos os Estados-Membros (ou alguns, a depender da diretiva) sdo obrigados a
transpor, para seu ordenamento interno, as regras adotadas pelo Conselho ou pelo Parlamento
Europeu quanto ao resultado, nio quanto & forma e meios. E que, em muitos dominios, a UE
depende dessa transposi¢do, para a prossecugdo de seus objetivos. Note-se que o dever de

transposi¢do tem seu fundamento no dever de cooperagao, na forma do artigo 4°/3 do referido

518 TRATADO de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE). [Em linha]. Jornal Oficial da Unido Europeia
(7-6-2016), p.  C202-47/C202-199.  [Consult. 19  jul.  2023]. Disponivel em:  https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9¢8d52e1-2¢70-11e6-b497-
0laa75ed71a1.0019.01/DOC_3&format=PDF

31 MACHADO, Jonatas Eduardo Mendes — Direito da Unido Europeia, 3* ed. Coimbra: GESTLEGAL, 2018.
p. 236.

520 ROSARIO, Pedro Trovdo do — O Compliance e os Estados Europeus. In PIRES, Alex Sander; ROSARIO,
Pedro Trovao do; BAHAMONDE, Ruben — Compliance — Perspectivas e Novas Dinamicas. Coimbra:
Almedina, 2019. p. 46.

52l TRATADO de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE). [Em linha]. Jornal Oficial da Unido Europeia
(7-6-2016), p.  C202-47/C202-199.  [Consult. 19  jul.  2023]. Disponivel em: https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9e8d52e1-2¢70-11e6-b497-
0laa75ed71a1.0019.01/DOC_3&format=PDF
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TFUE.’* Ainda ¢ de se fazer notar a decisdo que ¢ igualmente obrigatoria em todos os seus
elementos e as recomendagdes e os pareceres que nio sdo vinculativos 2>,

A protecdo de dados de carater pessoal, no ambito europeu, vem tragcada nomeadamente
no Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia®®*, embora seja estabelecida em vérios
normativos. Conforme artigo 16° do TFUE (ex-artigo 286° do TCE) que atribui ao Parlamento
Europeu e ao Conselho a competéncia de dispor sobre as normas relativas “ao tratamento de
dados pessoais pelas institui¢des, orgaos e organismos da Unido, bem como pelos Estados-
Membros no exercicio de atividades relativas a aplicagao do direito da Unido, e a livre
circulagdo desses dados”, estabelecendo, ainda, que as normas se encontram sujeitas ao controlo
de autoridades independentes.

Impende registrar que a protecdo de dados de pessoas singulares e o respectivo
tratamento de dados sao considerados direito fundamental, conforme se depreende do artigo 8°,
n.1,2 3, do Titulo II — Liberdades, da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia525,
segundo o qual todas as pessoas tém direito a protecdo dos dados de carater pessoal que lhes
digam respeito, cujo tratamento deve ser consentido, ser leal e obtido para fins especificos.
Igualmente, e do artigo 8° da Convencao Europeia para a Prote¢ao dos Direitos do Homem e

das Liberdades Fundamentais>2°.

522 As diretivas estabelecem um prazo de transposi¢do que geralmente é de 2 anos, embora possa ser maior ou
menor. O prazo deve ser diretamente proporcional a quantidade, qualidade e complexidade das alteracdes
normativas e facticas a empreender pelos Estados. Por vezes admitem o adiamento parcial da transposigdo de
algumas das suas normas. Outras vezes distingue-se entre o prazo de transposi¢do e¢ o prazo para aplicagdo.” -
MACHADOQO, Jénatas Eduardo Mendes — Direito da Unifio Europeia, 3* ed. Coimbra: GESTLEGAL, 2018. p.
236-237.

523 TRATADO de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE). [Em linha]. Jornal Oficial da Uniio Europeia
(7-6-2016), p.  C202-47/C202-199.  [Consult. 19  jul.  2023]. Disponivel em: https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9¢8d52e1-2¢70-11e6-b497-
0laa75ed71a1.0019.01/DOC_3&format=PDF

524 TRATADO de Funcionamento da Unidio Europeia (TFUE). [Em linha]. Jornal Oficial da Unido Europeia
(7-6-2016), p.  C202-47/C202-199.  [Consult. 19  jul.  2023]. Disponivel em:  https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9¢8d52e1-2¢70-11e6-b497-
0laa75ed71a1.0019.01/DOC_3&format=PDF

525 CARTA dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia [Em Linha]. versdo simplificada. Unifo Europeia,
2020. p.1-40. [Consult. 12 dez. 2023]. Disponivel em: https://op.europa.eu/webpub/com/carta-dos-direitos-
fundamentais/pt/#:~:text=%5SBTEXTO%200RIGINAL%5D&text=Consciente%20d0%20seu%20patrim%C3%
B3nio%20espiritual,e%20d0%20Estad0%20de%20direito..

526 CONVENCAO Europeia para a Protegio dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais [Em
Linha]. [Consult. 15 out. 2023]. Disponivel em https://gddc.ministeriopublico.pt/instrumento/convencao-para-
proteccao-dos-direitos-do-homem-e-das-liberdades-fundamentais, ratificada pela LEI n°® 65/78. Diario da
Republica, Série I. [Em linha] N° 236/1978 (13-10-1978), [Consult. 09 jul. 2023]. Disponivel em:
https://files.dre.pt/1s/1978/10/23600/21192145.pdf.
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Nesse aspecto, temos o Regulamento Geral de Proteccio de Dados (RGPD),
Regulamento (UE) 2016/679%?7, que revogou a Directiva 95/46/CE do Parlamento Europeu e
do Conselho®*, sendo, atualmente, a norma regulamentadora da prote¢io de dados pessoais no
ambito da UE. O Regulamento teve como objetivo a imposi¢ao de novas regras, a modernizagao
das diretrizes e uniformizagdo da legislagdo no ambito dos Estados-Membros. Nao foi
necessaria sua internalizacdo, tendo em vista o disposto no artigo 288° do TFUE%, segundo o
qual o Regulamento ¢ de carater geral, sendo obrigatdrio e diretamente aplicavel por todos.

Anteriormente, havia a Directiva 95/46/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, 24
de outubro de 1995%%, que ndo era diretamente aplicavel aos Estados-Membros, pelas razdes ja
aqui expostas, tendo sido editada em face do artigo 100°- A do Tratado que instituiu a
Comunidade Europeia. Enquanto vigente, a Directiva 95/46 exerceu um importante papel, por
ter sido o primeiro instrumento editado atinente a “proteccao das pessoas singulares no que diz
respeito ao tratamento de dados pessoais e a livre circulagdo desses dados”, em claro respeito
as liberdades e aos direitos fundamentais das pessoas singulares, indiferentemente de sua
nacionalidade. Extrai-se do normativo uma preocupac¢do com os riscos advindos das operagdes
de tratamento, a vista da natureza dos dados pessoais. A Directiva veio, pois, tornar exequivel
o tratamento de dados, por meio de imposicdo de medidas e controles prévios para fins de
garantia da seguranc¢a dos direitos e liberdade dos particulares, imp6s formas de tratamento e
de transferéncia dos dados, e conferiu a Comissao Nacional de Protec¢ao de Dados — CNPD a
competéncia de ser a entidade administrativa independente. S3ao 72 (setenta e dois)
considerandos que justificam a Directiva 95/46 CE. Deles ¢ possivel retirar interessantes
motivos para sua edicdo, como a necessidade de harmonizar a legislacdo interna dos Estados-
Membros, diante das heterogeneidades e divergéncias legislativas e administrativas, porquanto
tais diferengas entre os nacionais poderia obstar a transmissao de dados de um territorio a outro,

entre membros da Comunidade Europeia, a resultar em impedimentos e dificuldades ao

527 REGULAMENTO (UE) 2016/679. Jornal Oficial da Unido Europeia. [Em linha]. (04-05-2016), p. L119/1-
119/88. [Consult. 19 jun. 2023]. Disponivel em: https://eur-
lex.europa.eu/legalcontent/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0679&from=PT

528 DIRETIVA do Parlamento Europeu e do Conselho n° 95/46/CE. Jornal Oficial da Unido Europeia [Em linha].
N.° L 281 (23-11-1995, p. 31-50. [Consult. 06 nov. 2023]. Disponivel em: https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:31995L0046& from=PT

529 Segundo dispde o paragrafo 2° do artigo 288° do TFUE, o RGPD ¢ “obrigatério em todos os seus elementos e
diretamente aplicavel em todos os Estados-Membros” - TRATADO sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(Versao Consolidada). Jornal Oficial da Unifdo. [Em linha]. N° C202 (07-06-2016), p.47-199. Disponivel em:
https://eurlex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9e8d52e1-2¢70-11e6-b497-

0laa75ed71a1.0019.01/DOC 3&format=PDF

330 DIRETIVA do Parlamento Europeu e do Conselho n® 95/46/CE. Jornal Oficial das Comunidades Europeia.
[Em linha]. N.° L 281 (23-11-1995), p. 31-50. [Consult. 06 nov. 2023]. Disponivel em: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:31995L0046&from=PT
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exercicio de atividades econdmicas, a falsear a concorréncia e entravar o exercicio das fungdes
pelas administragdes da Comunidade. O texto legal tornou, assim, exequivel o tratamento de
dados, a partir da imposicao de condi¢des de legitimidade e do ambito da aplicagdo de suas
regras e sua internalizacao se deu, por Portugal, pela Lei n® 67/98 — Lei de Protecao de Dados
Pessoais™!, que consagrou como principio geral do tratamento de dados pessoais a
transparéncia e o “estrito respeito pela reserva da vida privada”, independentemente de
nacionalidades e residéncias.

O Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 27 de abril
de 2016, relativo a protecdo das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados
pessoais e a livre circulagao desses dados e que revoga a Diretiva 95/46/CE (Regulamento Geral

sobre a Prote¢io de Dados)?

, ¢ norma de carater geral e teve um intersticio de dois anos, apos
sua entrada em vigor, para completa obrigatoriedade de seu cumprimento. Embora seja sucessor
ou substitutivo da Directiva 95/46, o Regulamento permanece com a mesma abordagem, porém
com regras de protecdo mais refor¢adas, possibilita mais controlo, pois tem objetivos de
respaldar o “verdadeiro mercado unico digital”>**. O normativo justifica sua edi¢io por meio
de cento e setenta e trés textos descritivos (os denominados “considerandos”) e noventa e nove
artigos mais suscintos>>*, observando-se que, ab initio, 0 normativo invoca o artigo 8° n. 1, da

Carta dos Direito Fundamentais da Unido Europeia € o artigo 16° do TFUE**, como um dos

fundamentos para a regulamentacdo da protecao das pessoas singulares, a reafirmar essa

S3TLEIn.° 67/98, de 26 de outubro. Didrio da Republica, I-A Série. [Em linha]. N.° 247 (26-10- 1998), p. 5536-
5546. [Consult. 06 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/67-1998-239857

532 Nas consideragdes iniciais, o Regulamento evoca o principio da proporcionalidade que devera ser observado,
quando sopesado o principio fundamental da protecdo de dados pessoais e outros direitos igualmente fundamentais
tais como a liberdade, o respeito a vida privada e familiar, “a liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido,
a liberdade de expressdo e de informagao, a liberdade de empresa, o direito a agdo e a um tribunal imparcial, e a
diversidade cultural, religiosa e linguistica™ Dai dizer que o direito a protegdo de dados ndo ¢ absoluto.
REGULAMENTO (UE) 2016/679. Jornal Oficial da Unido Europeia. [Em linha]. (04-05-2016), p. L119/1-
119/88. [Consult. 19 jun. 2023]. Disponivel em: https://eurlex.europa.cu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0679&from=PT

3330 texto legal foge dos padrdes classicos dos juristas romano-germanicos, dado essa quantidade de textos
descritivos, observa Pedro Trovio do Rosario. - ROSARIO, Pedro Trovio do — O GPRD, ou RGPD como exemplo
da tendéncia de Estado fiscalizador no cumprimento de direitos fundamentais. In: Manuel Monteiro Guedes
Valente. Os Desafios do Direito do Século XXI. Coimbra: Almedina, 2018. p. 174.

33 TRATADO sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE). Jornal Oficial da Unifo. [Em linha]. N° C202
(07-06-2016), p-47-199. [Consult. 19 jul. 2023]. Disponivel em
https://eurlex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9e8d52e1-2¢70-11e6-b497-

0laa75ed71a1.0019.01/DOC _3&format=PDF

535 TRATADO sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE). Jornal Oficial da Unifo. [Em linha]. N° C202
(07-06-2016), p-47-199. [Consult. 19 jul. 2023]. Disponivel em
https://eurlex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9e8d52e1-2¢70-11e6-b497-
0laa75ed71a1.0019.01/DOC_3&format=PDF
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protecdo como um direito fundamental, embora ndo absoluto, j4 que se exige equilibrio e
proporgao diante dos demais assegurados nos textos legais humanistas.

Todos os cidadaos tém o direito ¢ acesso aos dados informatizados, reza a Constitui¢ao
da Republica Portuguesa, em seu artigo 35°, e o mesmo direito de prote¢ao aos dados constantes
em ficheiros manuais. A CRP foi a primeira constituicdo, no mundo todo, a inaugurar a
protecdo do cidaddo frente a utilizagdo da informatica. Duas outras Constituicdes da Europa
seguiram o modelo portugués, como a da Espanha de 1978 (art. 18° n. 4) e a da Grécia (artigo
92-A). Posteriormente, na década de oitenta, surgiram outras normas de protecao, a exemplo da
Convencao para Protec¢do das pessoas relativamente ao tratamento automatizado de dados de
carater pessoal, de 28 de janeiro de 1981, originario do Conselho da Europa.>*

Como o Regulamento ¢ norma de carater geral, ele faz parte integrante do direito
portugués, na forma do artigo 8° da CRP, que trata do Direito Internacional, e segundo o qual
as normas derivadas das organizacdes internacionais tém sua vigéncia direta na ordem interna
do pais, desde que estabelecidos nos tratados constitutivos. A par do Regulamento (UE)
2016/679°%7 trazer novos direitos aos cidaddos, ela igualmente impde deveres as entidades
publicas e privadas, enquanto sujeitos responsaveis pela guarda e tratamento de dados. Uma
reflex@o que se impde €, no contexto de uma Administracdo Publica aberta, na forma desenhada
por regras eminentemente especificas (CRP, CPA e LADA?), como conciliar e harmonizar
leis, principios e regras que, de um lado promovem a transparéncia no ambito da Administragao
Publica, incondicionalmente necessaria ao controlo externo (p.e. nas licitagdes e contratacdes
publicas), e, de outro, impde a protecio de dados pessoais e acesso a informagio?>’

E sabido e sentido, no mundo atual, a forca da inteligéncia artificial e das comunicagdes

das redes sociais (Facebook, Twitter, LinkedIn, Big Data, Instagram etc.), tendo inclusive poder

536 Ja no ano de 1981, nove Estados da UE aprovaram legislagdo que seguiam os enunciados € principios contidos
na Convengao. ROSARIO, Pedro Trovdo do — O GPRD, ou RGPD como exemplo da tendéncia de Estado
fiscalizador no cumprimento de direitos fundamentais. In: Manuel Monteiro Guedes Valente. Os Desafios do
Direito do Século XXI. Coimbra: Almedina, 2018, p 164- 165.

33T REGULAMENTO (UE) 2016/679. Jornal Oficial da Unido Europeia. [Em linha]. (04-05- 2016), p. L119/1-
119/88. [Consult. 19 jun. 2023]. Disponivel em: https://eurlex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0679&from=PT

538 Lei de Acesso a informagdo administrativa € ambiental e de reutilizagdo dos documentos administrativos.- LEI
n° 26/2016, de 22 de agosto - Diario da Republica, Série I. [Em linha] N.° 160/2016, (22-08-2016), p. 2777 —
2788. [Consult. 16 jan. 2024] Disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/26-2016-75177807

539 FONSECA, Isabel Celeste; CAVALEIRO, Vasco - Regulamento Geral de Proteccdo de Dados e a
Transparéncia na Administragdo Publica: O Estado da Arte.. In: VALENTE, Manuel Monteiro Guedes. Os
Desafios do Direito do Século XXI — Violéncia, Criminaliza¢cdo, Consenso, Tutela Digital e Laboral. Coimbra:
Almedina, 2019. p.115.
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de afetar a democracia, como vém alguns juristas alertando>*

, aexemplo de Maria Jodo Simdes
Escudeiro, que considera o desenvolvimento das novas estruturas tecnologicas como fator de
riscos para os direitos humanos, algo assim sem precedéncia. Nesse contexto, considera a
autora®*!, a imprescindibilidade de o cidaddo saber quem autoriza a recolha de seus dados e
nesse aspecto a lei deve ser clara, acessivel e precisa.

Entende-se por Direito da protecdo de dados o conjunto sistematizado de principios
normas e institutos que regula os dados pessoais e o seu tratamento. Todavia, observa A. Barreto
Menezes Cordeiro®*, esta definicdio ndo se adapta a realidade juridica do mundo
contemporaneo, visto excluir do seu campo de aplicacdo os dados pessoais das pessoas coletivas
e, por consequéncia, o seu tratamento. A acepg¢do estrita que atende ao conteudo preambular
(n.1) do RGPD, enquanto diploma legal, ¢ ser a protecao de dados um direito fundamental,
consolidade no conjunto sistematizado de principios, normas e institutos, que regula os dados
pessoais das pessoas singulares e o seu tratamento. E assim que se encontra positivado no
RGPD.

Varios sdo os principios mencionados na parte preambular do RGPD>*, em matéria de
protecao das pessoas singulares relativamente ao tratamento dos seus dados pessoais, 0s quais
devem ser observados quando da recolha, do compartilhamento e do tratamento de qualquer
informagao (exceto as anonimas), no tocante a pessoa singular (indiferentemente de ser a pessoa
singular identificada ou identificavel). De acordo com a parte preambular do RGPD**, o direito
a protecdo de dados nao ¢ absoluto (n.4.), porquanto ha de haver equilibrio com outros direitos
fundamentais e ser consoante com o principio da proporcionalidade, ser observadas as
liberdades, nomeadamente a liberdade de pensamento e de expressao, e estar em consonancia
com os principios reconhecidos na CRP e consagrados nos Tratados. Ainda sobre a parte

preambular, outros principios sdo nomeados, a exemplo do principio da transparéncia (n.58),

340 ESCUDEIRO, Maria Jodo Simdes — A tutela juridica na era digita no quadro suprancional. In: VALENTE,
Manuel Monteiro Guedes. Os Desafios do Direito do Século XXI — Violéncia, Criminalizacao, Consenso,
Tutela Digital e Laboral. Coimbra: Almedina, 2019. p.144.

341 ESCUDEIRO, Maria Jodo Simdes — A tutela juridica na era digital no quadro supranacional. In: VALENTE,
Manuel Monteiro Guedes. Os Desafios do Direito do Século XXI — Violéncia, Criminalizacao, Consenso,
Tutela Digital e Laboral. Coimbra: Almedina, 2019. p.147.

542 Conforme o autor, embora o Direito da protecdo de dados ndo seja um ramo juridico novo, o é certo é que foi
0 RGPD que deu a ele a devida importancia no panorama juridico nacional. CORDEIRO, A. Barreto Menezes —
Direito da Protecao de Dados a luz do RGPD e da Lei n° 58/2019. Coimbra: Almedina, 2020. p. 29 e 35.

33 REGULAMENTO (UE) 2016/679. Jornal Oficial da Unido Europeia. [Em linha]. (04-05- 2016), p. L119/1-
119/88. [Consult. 19 jun. 2023]. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0679

3% REGULAMENTO (UE) 2016/679. Jornal Oficial da Uniio Europeia. [Em linha]. (04-05- 2016), p. L119/1-
119/88. [Consult. 19 jun. 2023]. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0679
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os da proporcionalidade e da necessidade (item 156), os da subsidiariedade e da
proporcionalidade (item 170).

3% consagra os principios relativos ao tratamento de

E pelo artigo 5° que o Regulamento
dados pessoais, de onde se destaca o principio da responsabilidade ou accountability, que adota
uma fungdo nuclear na estrutura e na execu¢do do RGPD, conforme esclarece Cordeiro>*®. Da
norma do artigo 5°2, dois deveres sdo atribuidos pelo legislador ao responsavel pelo
tratamento: o primeiro, refere-se a atuagdo do responsavel que deve ser sempre no estrito
cumprimento dos principios elencados no artigo 5°1; o responsavel deve comprovar que
cumpriu esses mesmos principios. O autor’*’ vé& um sentido 1til na parte primeira da norma do
5°/2, porquanto ela impede que a responsabilidade seja delegada, embora todos os envolvidos
(subcontratante, autoridades de controlo e demais entidades) igualmente devem atuar com
respeito aos principios. Ja a parte segunda do art. 5°2, que vai além do previsto na norma
anterior do artigo 6°/1 da Diretriz n° 95/46/CE, porquanto essa ndo previa a comprovacao do
cumprimento dos principios. Ainda para Cordeiro®*®, ocorre aqui uma inversio do 6nus da
prova, j& que a nao comprovacdo por parte do responsavel acarreta penalidade pelo
incumprimento do feito. Demais, o legislador ndo esclareceu muito bem sobre o modo de
comprovagdo, mas deixou pistas, a exemplo dos artigos 40° e 42° segundo os quais o0s
responsaveis pelo tratamento podem elaborar cddigos de conduta e procedimentos de

certificacao, em conformidade com a norma EN-ISO/IEC 17065/2012.

345 REGULAMENTO (UE) 2016/679. Jornal Oficial da Unifio Europeia. [Em linha]. (04-05- 2016), p. L119/1-
119/88. [Consult. 19 jun. 2023]. Disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0679

546 CORDEIRO, A. Barreto Menezes — Direito da Protecio de Dados a luz do RGPD e da Lei n° 58/2019.
Coimbra: Almedina, 2020. p. 161.

547 CORDEIRO, A. Barreto Menezes — Direito da Protecio de Dados a luz do RGPD e da Lei n° 58/2019.
Coimbra: Almedina, 2020.p. 161.

38 CORDEIRO, A. Barreto Menezes — Direito da Protecido de Dados 2 luz do RGPD e da Lei n° 58/2019.
Coimbra: Almedina, 2020. p.161
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CAPITULO 4. O principio anticorrup¢io no Estado de Direito Democratico

Portugués

Segundo o resultado do diagnostico realizado sobre o Sistema Nacional de Integridade
(SNI) de Portugal, pela Transparency International, em 2019, os riscos de corrupgao crescem
na razao inversa da eficacia dos sistemas de controlo. A interpretagdo do resultado da pesquisa
assinala que as instituigdes, nao obstante independentes, encontram-se limitadas na prevencao
e repressdao da corrupcao, por diversas causas ali apontadas, destacando-se trés importantes
delas, tais sejam, a ineficacia dos mecanismos de supervisao, fiscalizac¢ao e auditoria do Estado;
baixo grau de especializagdo e fraco desenvolvimento de um corpo ético na Administragao
Publica.’®

O principio anticorrupcao ¢ a antitese da corrupg¢ao, significando um mandamento de
otimiza¢io>° da dignidade da pessoa humana®'!, fundamento constitucional previsto no art. 1°
da CRP, que irradia sua forca a legislagdo infraconstitucional e norteia as atividades dos poderes
constituidos.’>®> Com efeito, a dignidade da pessoa humana é fundamento da Republica
portuguesa, com ligagdao juridico positiva, por circunstancias histéricas, com os direitos
fundamentais que constituem os “direitos das pessoas dentro da ordem juridica estatal’>. E

que a dignidade da pessoa humana>** somente comeca com os grandes textos internacionais e

549 Relatério sobre o Sistema Nacional de Integridade Portugal - Transparency International — The global
coalition against corruption. Corruption Perceptions Index-2019. [Em Linha]. Coimbra (2012). P. 02-56. [Consult.
18 dez. 2023]. Disponivel em: https:/transparencia.pt/wp-content/uploads/2020/11/Sistema-nacional-
integridade.pdf

350 A expressdo mandamentos de otimizagdo ¢ extraida da teoria de Robert Alexy, sobre os principios, lembra-nos
a autora. Para Alexy, os principios sdo normas que dispdem sobre algo a ser realizado na maior medida possivel e
segundo as possibilidades juridicas e reais existentes, ou seja, sio mandamentos de otimizagdo que podem ser
cumpridos em diferentes graus. - FERREIRA, Fernando de Paulo G. — O principio anticorrupgdo como protecao
dos direitos fundamentais no Brasil e em Portugal — Um ensaio sobre dignidade da pessoa humana. In ROSARIO,
Pedro Trovao do; DAL RI, Luciene; HAMMERSCHMIDT, Denise — Direito Constitucional Luso e Brasileiro
na Contemporaneidade. Porto: Editorial Juria, 2018. p. 156.

551 A Republica Portuguesa é baseada na dignidade da pessoa humana, na forma consagrada pelo artigo 1.° da
CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. -CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. Didrio da Repiiblica,
Série I.[Em linha]. N.° 86 (10-04-1976), p.738—775.[Consult. 20 out. 2018]. Disponivel
em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-constituicao/1976-34520775.

352 FERREIRA, Fernando de Paulo G. — O principio anticorrup¢do como prote¢io dos direitos fundamentais no
Brasil e em Portugal — Um ensaio sobre dignidade da pessoa humana. In ROSARIO, Pedro Trovéo do; DAL RI,
Luciene; HAMMERSCHMIDT, Denise — Direito Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade.
Porto: Editorial Juria, 2018. p. 153-154.

553 J4 em Direito Internacional continuam a prevalecer os termos direitos do homem, direitos humanos ou protegao
internacional da pessoa humana — em parte, por assim ficar mais clara a atinéncia aos seres humanos, e ndo aos
Estados ou a outras entidades internacionais; e, em parte por, para la de convengdes setoriais sobre matérias
especificas, ser menos extenso ou menos profundo o desenvolvimento alcangado e procurar-se um “minimo ético
universal”- MIRANDA, Jorge - Direitos Fundamentais, 2% ed. Coimbra: Almedina, 2017. p. 11-13.

534 Surge no preAmbulo da Carta das Nag¢des Unidas; na Declaragdo Universal, ao afirmar em seu preAmbulo que
“o desconhecimento e o desprezo dos direitos do homem” tinham conduzido “atos de barbarie que revoltar a
consciéncia da humanidade e que o reconhecimento da dignidade inerente a todos os membros da familia humana
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as constituicdes seguintes a Segunda Guerra Mundial, em resposta aos regimes totalitarios
(nazismo, stalinismo, genocidios étnicos) que degradaram a pessoa humana e deixaram reflexos
em todas as dimensodes da sociedade moderna, nomeadamente na Politica, no Direito, na
Literatura, como nos mostra a obra de Giinter Grass®> sobre os reflexos de Auschwitz, que
comprova o alcance do autoritarismo, da racionalidade e do desprezo para com a dignidade
humana.

Compreender a dignidade humana associada ao individuo, sem transcendéncias ou
metafisicas, explica Canotilho™®, demonstra a conformacdo da Constitui¢do, que proibe, a
exemplo, a pena de morte e a prisdo perpétua. Sem duvidas, a Constitui¢do portuguesa
reconhece o individuo como limite e fundamento da organizagdo politica da Republica, a qual
serve ao homem, a demonstrar o destino logico dessa organizagdo, ou seja, ndo ¢ o0 homem que
serve a Republica. Isso ndo significa que o individuo nao deva fazer a parte que lhe cabe, como
a de ser um cidadao que coopera para com a sociedade em que participa. Os demais direitos —
econdmicos, sociais e culturais -, e as liberdades e garantias que fazem parte do extenso rol
constitucional encontram sua fonte ética na dignidade da pessoa humana®>’.

A dignidade humana traz em si a qualidade de norma juridica, nomeadamente de
principio juridico-constitucional, lembra-nos Jorge Reis Novais®*®. E qualidade adquirida em
face da Constituicdo portuguesa que, na esteira de outras constitui¢des de Estado de Direito do
pos-Segunda Guerra Mundial, acolheu o conceito como principio fundamental, E o que se
depreende do artigo inaugural da Constituicdo de 1976, que define Portugal como Republica
soberana baseada na dignidade da pessoa humana. E mais, segue dizendo o autor>>, ndo se trata
de mais um dentre tantos outros principios constitucionais, mas, sim, de uma base em que
assenta a Republica. Assim, muito embora a dignidade humana nao tenha uma defini¢ao precisa

e prontamente compreensivel, ha de serem consideradas as consequéncias normativas atinentes

e dos seus direitos iguais e inalienaveis constitui o fundamento da Liberdade da justica e da parte do mundo”’; nos
preambulos dos Pactos Internacionais de Direitos Econdmicos Sociais e Culturais e dos Direitos Civis e Politicos;
ou no preambulo/art.1° da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia. - MIRANDA, Jorge - Direitos
Fundamentais, 2% ed. Coimbra: Almedina, 2017. p.217

355 Em sua belissima obra literaria, o autor traz reflexdo sobre como o passado da Alemanha nazista ndo pode ser
esquecido: “Auschwitz nos pertence, esta gravado a ferro e fogo na nossa histdria”. - GRASS, Giinter - Escrever
Depois de Auschwitz. 2% Ed. Portugués. Alfragide: Dom Quixote. 2008.

5% CANOTILHO, José Joaquim Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. 7.* ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p 225.

35T MIRANDA, Jorge - Direitos Fundamentais, 2* ed. Coimbra: Almedina, 2017. p.221.

538 NOVALIS, Jorge Reis — A Dignidade da Pessoa Humana — Dignidade e Direitos Fundamentais. 2* ed. Vol 1.
Coimbra: Almedina, 2018. p.17.

3% NOVAIS, Jorge Reis — A Dignidade da Pessoa Humana — Dignidade e Direitos Fundamentais. 2* ed. Vol
I. Coimbra: Almedina, 2018. p.19-20.
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ao lugar especial a ela reservado na Constitui¢do. Desta feita, o valor dignidade da pessoa
humana ostenta importancia fundamental, como legitimacgao de toda ordem constitucional, a
garantir irredutivel inconstitucionalidade de que suportam quaisquer violagdes do principio,
independentemente de qualquer censura (politica e moral) que fatalmente recai sobre os
responsaveis por sua violacdo. Por derradeiro e para clarificacdo, extrai-se das afirmagdes de
Jorge Reis Novais*® que a dignidade humana nio deve ser interpretada como questio de bem
ou valor (absoluto ou relativo), mas sim como qualidade de principio juridico-constitucional
em que se estrutura o Estado de Direito, sendo certo que, como comando normativo
constitucional deve ser aplicado pelos tribunais na solugdo dos casos concretos, onde estad em
causa a natureza da norma juridica da dignidade.

Manuel Monteiro Guedes Valente®!

, penalista humanista, igualmente afirma a
dignidade da pessoa humana como “fim e limite de toda acao do Estado”, resultando no Estado
de Direito e no Estado de Direito Democritico®®?, em que se alinham os direitos e garantias
fundamentais do cidaddo, com propdsito primario de impor limites e equilibrio a acdo punitiva
excessiva do Estado. O autor tece severas criticas as mudancas paradigmaticas ocorridas no
Direito penal da modernidade, que resultaram no Direito penal do inimigo®®® onde, sob o palio
da seguranga perdida de que nos alerta Ulrich Beck, impde uma neutralidade axiologica e
ideologico-politica ao Direito penal, inadmissivel sob o ponto de vista da Constituicao
portuguesa. E que a funcionaliza¢do da pessoa humana despe o individuo de conceitos como
dignidade humana, dimensiona o ser (ser negro, ser homossexual, ser judeu ou mulgumano) no
ambito do dever-ser, a centralizar o Direito penal no autor e ndo no facto, conforme estd a

1564

demonstrar a politica criminal®™®® atual. Nesse aspecto, tem o Direito “a incumbéncia de

preservar a identidade axiologica do sistema social™®®, de refletir o pensar cultural e de

S0 NOVALIS, Jorge Reis — A Dignidade da Pessoa Humana — Dignidade e Inconstitucionalidade. 2* ed. Vol II.
Coimbra: Almedina, 2018. p.158.

561 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Direito Penal do Inimigo e o Terrorismo: O Progresso ao
Retrocesso. 3* ed. Portuguesa. Coimbra: Almedina, 2019, p. 76.

%62 Sobre o sentido constitucional do “Estado de Direito Democratico”, ver OTERO, Paulo — Direito
Constitucional Portugués. Vol I: Identidade Constitucional. Coimbra: Almedina, 2017. p 51-53.

363 A ameaca de terrorismo é uma das causas da demanda por seguranca e consequente legislagdo penalista
excessiva, a gerar uma hiper-criminaliza¢do, decorrente da sociedade risco de que trata BECK, Ulrich — Sociedade
de risco mundial: em busca da seguranca perdida. Lisboa: Edi¢cdes 70, 2016; Sobre a atuacdo e fungdo policial,
em sede de seguranga putblica, conferir obra de VALENTE, Manuel Monteiro Guedes - Teoria Geral do Direito
Policial. 5* Ed. Coimbra: Almedina, 2017.

564 Esta-se a ver um verdadeiro retrocesso juridico e socio-politico quando da materializagdo da politica criminal
e do direito penal material, processual e penitenciario, em contraposi¢do ao Estado de Direito material que assenta
suas bases na dignidade da pessoa humana. - VALENTE, Manuel Monteiro Guedes - Direito Penal —
Fundamentos Politico-Criminais. Lisboa: Manuel Monteiro Guedes Valente, 2017. p.24.

365 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Consumo de Drogas: Reflexdes sobre o Quadro Legal. 7 Ed.
Coimbra: Almedina, 2019. p. 38.
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representar a estrutura cognitiva da sociedade, assim como tem o legislador o dever de colocar

366 o Direito

o Direito penal em sua primordial funcdo de equilibrio. Defende Manuel Valente
penal humanista, em que o legislador tem o dever de se ater a Constituicdo, de modificar a
legislacdo naquilo em que for necessario e adequado a evolugdo natural da sociedade,
nomeadamente em face dos valores morais, éticos e dos costumes, sem, contudo, deixar que os
valores morais sejam “a medula legitimadora e fundante da intervengdo penal”, sob pena de
perder de vista a fungdo de equilibrio da norma penal. Nao podemos elevar o Direito Penal,
ultima et extrema ratio, a condi¢ao de tnica solugdo ao enfrentamento do crime, “sob pena de

se proceder a um verdadeiro retrocesso juridico e socio-politico™®’

, pois ao Direito Penal se
aplica o principio da subsidiariedade, a dizer, as leis e normas penais devem ser aplicadas
quando houver ofensa a bem juridico relevante, sendo que a “conduta humana somente pode
ser incriminada quando os demais instrumentos do ambito civil e administrativo ja tiverem sido
aplicados %8,

O conceito de despesa publica igualmente passa por percepcdes e concepcdes mais
modernas a partir do estudo da génese do texto constitucional de 1976. A despesa publica justa,
segundo Maria D’Oliveira Martins®®’, ¢ aquela concebida a partir dos limites da reserva do
financeiramente possivel, o que modifica essencialmente a maneira como encaramos os direitos
fundamentais e os sociais, a dizer, a forma como se concebe as prioridades do orcamento do
Estado que compdem a despesa publica. Segundo a autora, a despesa publica deve ser entendida
em trés niveis de importancia e graduagdo, onde o primeiro seria a prioridade das prioridades
dentro dos direitos, liberdades e garantias, encontrando-se, nesse nivel, a despesa originada do

reconhecimento da dignidade da pessoa humana. No segundo nivel de despesa, encontram-se

os gastos determindveis pela Constituicao, igualmente dentro dos direitos, liberdades e

3¢ A norma penal deve intervir apenas como ultima ratio - VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Consumo de
Drogas: Reflexdes sobre o Quadro Legal. 7* Ed. Coimbra: Almedina, 2019, p. 57.

57 DOMINGUES, Bernadete Lima — Questdes Prementes do Direito Penal: Breve reflexo sobre o Direito Policial.
IN VALENTE, Manuel Monteiro Guedes. Galileu — Revista de Direito e Economia. Volume XXII, Fasciculo
2., 1°de julho - 31 de dezembro 2021. pp.75-80. e-ISSN 2184-1845. p. 79.

388 DOMINGUES, Bernadete Lima — Direito penal do inimigo: uma mudanga paradigmatica do direito penal. IN
VALENTE, Manuel Monteiro Guedes. Galileu — Revista de Direito e Economia. Volume XXI, Fasciculo 1., 1
de janeiro - 30 de junho 2020. p.192-196. e-ISSN 2184-1845. p. 195.

3% Segundo a autora, a despesa publica justa ndo se revela pelo texto explicito da Constituigdo portuguesa, ja que
a decisdo sobre ela tem uma relagdo muito estreita com a realidade orgamental, o que demonstra que o orgamento
seja ndo somente fonte criadora de despesa publica, mas igualmente um instrumento que consente ao legislador
ter a mao livre para decidir acerca das decisdes que pode tomar. A liberdade do legislador ndo encontra empecilho
no controlo politico, uma vez que a Constitui¢ao ¢ determinante em colocar a decisdo de despesa somente no plano
politico, visto que impede a realizagdo de referendos em matéria or¢gamental. - MARTINS, Maria D’Oliveira — A
despesa publica justa — Ideias-chave para a compreensdo do conceito de despesa publica justa. In VALENTE,
Manuel Monteiro Guedes. Os Desafios do Direito do Século XXI. Coimbra: Almedina, 2018. p. 145-159. p. 146-
147.
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garantias e dos direitos fundamentais, onde os gastos deverdo ser atendidos sem concessdo de
liberdade para o legislador. Segue a autora®’® dizendo que, neste caso, deve haver o controlo
jurisdicional do legislador, de maneira a ser aferida a constitucionalidade das escolhas
legislativas. No terceiro nivel, encontra-se a despesa relacionada ao atendimento dos direitos
fundamentais, cujo conteudo minimo se identifica com os direitos econdémicos, sociais e
culturais, com atendimento das preocupacdes de sustentabilidade. Nesse caso, admite-se a
conformagdo or¢amental por parte do legislador, de jeito a adequar as despesas aos recursos
publicos disponiveis no momento®’!.

Por direitos sociais, entende-se aqueles direitos conferidos a certas classes de sujeitos e
ndo hé outros, significando um direito que subjaz a ideia de igualdade diferente da ideia de
igualdade formal tradicional. Lado outro, para Ana Prata®’? trata-se de um direito
discriminador, posto ser além do direito de individuo, mas um direito social de uma determinada
categoria, ndo obstante haver autores que compreendem tais direitos como sendo a conformagao
do interesse individual ao interesse coletivo. Assim, o direito pode ser reivindicado com a
identificacao do individuo como pertencente aquele determinado grupo.

A corrupgdo ¢, sem duavida, um instrumento violador dos Direitos Humanos e suas
consequéncias sdo sentidas tanto nos paises desenvolvidos como naqueles de modernidade

tardia®”?

, com a diferenca de que nesses ultimos a sociedade suporta maiores privacdes
econdmicas e sociais, a atingir os direitos fundamentais em maior proporc¢ao. Portugal nao foge
a regra, porquanto igualmente neste pais a corrupcao ¢ sentida. Nesta proposta, € sob o viés
dessa tematica, interessa aproveitar o contributo da professora estadunidense, Zephyr Teachout,
no tocante a existéncia de um principio constitucional anticorrup¢do. A ideia proposta, neste

trabalho, ¢ a de responder se, diante da corrup¢ao e da fraude, que se apresenta dentro de

570 A autora defende a possibilidade do controlo jurisdicional, vez que a despesa é determinavel pela Constituigdo.
- MARTINS, Maria D’Oliveira — A despesa publica justa — Ideias-chave para a compreensdo do conceito de
despesa publica justa. IN VALENTE, Manuel Monteiro Guedes. Os Desafios do Direito do Século XXI.
Coimbra: Almedina, 2018. p. 152-153.

57 A autora defende a possibilidade do controlo jurisdicional, vez que a despesa ¢ determinavel pela Constituigdo.
- MARTINS, Maria D’Oliveira — A despesa publica justa — Ideias-chave para a compreensdo do conceito de
despesa publica justa. IN VALENTE, Manuel Monteiro Guedes. Os Desafios do Direito do Século XXI.
Coimbra: Almedina, 2018. p. 154.

572 PRATA, Ana - A Tutela Constitucional da Autonomia Privada. Coimbra: Almedina, 2017. p.111.

573 A expresso paises de modernidade tardia, usada pelo autor, significa dizer aqueles paises em que a populagdo
se vé refém da pobreza e da precariedade ou mesmo falta de servigos publicos essenciais, a apresentar fracos niveis
de desenvolvimento social, econémico e politico, uma vez que o argumento para a auséncia de servigos publicos
¢ a falta de recurso, que obviamente ¢ desviado. Com isso, a corrupgdo propicia a pobreza, exclusdo social, falta
de moradia, saude, educacdo e higiene adequadas. - SILVA, Ricardo Guilherme S. Corréa — O Principio
Anticorrup¢do como um postulado geral de Direito Internacional. In PEREIRA, Luciano Meneguetti. - O Brasil
& o Direito Internacional — Temas Contemporaneos. Birigui, SP: Boreal Editora, 2016. p. 97.
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Portugal, o Tribunal de Contas concretiza e densifica o principio, por meio de agdes e praticas
administrativas sintetizadas como uma boa gestdo ou boa governanga.

A corrupgdo ¢ um fendmeno social, considerado uma ilegitima manifestagao do
comportamento humano, um dos maiores inimigos da sociedade ocidental, contrario a ordem,
aos principios e aos valores constitucionais e sociais, ao Estado de Direito ao final. Recorrente
na histéria, vem a se revelar em todas os dominios da vida, quer publica quer privada, a
abranger, o que ¢ pior, a conduta de uma parte considerdvel de agentes publicos, agentes
politicos e servidores publicos, vale dizer, pessoas detentoras de fungdes e cargos publicos.
Estudos demonstram que a corrup¢do se generaliza especialmente nos Estados onde a
organiza¢do da governanca politica, juridica e econdmica se sustentam em estruturas falhas e
fracas, o que contribui grandemente para a ascensao de interesses privados imorais. A corrupgao
restringe ou mesmo impede a governanga econdmica, impede que reformas necessarias sejam
promovidas, que praticas ilicitas sejam reprimidas, tais como o “nepotismo, o suborno, a
apropriagdo indevida de fundos”, dentre outros, uma vez que refletem adversamente no “capital
humano e nas finangas publicas”, como um todo.>”*

Como bem nos lembra Jénatas E. M. Machado®”, a corrup¢io ¢ devida ao
comportamento humano individualista, egoista e imoral, o que a torna uma disfun¢do dos
sistemas politico, econdmico e social, bastante enraizado em paises cujas desigualdades social
e econdmica sdo mais manifestas. O fendmeno da corrupgao prospera nomeadamente entre
gOovernos repressivos e autoritarios que controlam as instituigdes politicas e juridicas, que nao
respeitam os direitos humanos, direitos fundamentais®’®, que nio legitimam o Estado de Direito.
A corrupgdo ¢ uma patologia social a ser estudada com profundidade, visto atingir aspectos
essenciais de cidadania e “sobre a qual devem incidir respostas de varias naturezas, tanto do

ponto de vista preventivo como repressivo™’’.

54 MACHADO, Jonatas E. M.; COSTA, Paulo Nogueira da; HILARIO, Esteves Carlos. — Direito Constitucional
Angolano. 4° ed. Coimbra: Petrony Editora. p.124.

575 MACHADO, Jonatas E. M. - O Principio Anticorrup¢io na Constitui¢do Brasileira de 1988 — A Corrup¢io
como Inimigo Numero Um. In ROSARIO, Pedro Trovéo do; DAL RI, Luciene; HAMMERSCHMIDT, Denise -
Direito Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Jurua, 2018. p. 38-39, 40-
43.

576 A CRP dispde de um extenso catalogo de direitos fundamentais que abrange mais de cinquenta artigos. Paulo
Mota Pinto, em “Reflexdes sobre a jurisdi¢do constitucional e direitos fundamentais nos 30 anos da Constituigdo
da Republica Portuguesa”, destaca “a vasta e conhecida jurisprudéncia ‘amiga dos direitos fundamentais’, em
varios dominios”, desenvolvida pelo Tribunal Constitucional Portugués, sendo essa jurisprudéncia um grande
contributo “para a conformag@o da ordem juridica portuguesa durante o ultimo quarto de século, no sentido de
aproximar de um nivel mais elevado de protegdo dos direitos fundamentais”. Segundo o autor, esse acervo
concentrado constitui 0 mais importante acervo de decisdes voltadas a protegdo dos direitos fundamentais. PINTO,
Paulo Mota — Direitos da Personalidade e Direitos Fundamentais — Estudos. Coimbra: GESTLEGAL, 2018.
p- 288.

57T LOPES, José Mouraz — O Espectro da Corrup¢do. Coimbra: Almedina, 2011. p.28.
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A corrupgao ¢ um fendmeno complexo, a interferir na vida familiar e social, demostram
os estudos. O fendmeno atinge direitos fundamentais e direitos da personalidade humana, afeta
os valores, a vida, a integridade fisica e a liberdade das pessoas®’®. Na li¢do de Jonatas E. M.
Machado®”, em obra de real importincia, a corrup¢do é um “principio constitucionalmente
estruturante, a par dos principios do respeito pelos direitos fundamentais, da reptblica, da
democracia, da separagdo de poderes ou do Estado de direito”, e deve ser visto
“simultaneamente [como] norma juridica e fundamento de principios e regras”. O autor’’,
nessa obra, demonstra as variaveis da corrupcdo no ambito governamental, que afeta a
“dimensao da prestag@o de contas a nivel intraestadual, o grau de transparéncia na concessao e
execugdo de politicas, e dos graus de concentra¢do e poderes e discricionariedade entre os
decisores”. Nao ha corrup¢ao melhor ou pior, mas certamente a que afeta a esfera estatal ¢ a
pior delas, por prejudicar a vida de toda uma sociedade, nomeadamente os direitos civis, tao
duramente conquistados. Nesse contexto, os tempos atuais reclamam solu¢des muito além do
aumento da transparéncia publica e da elevagdo das penas de prisdao. Necessario que o fendmeno
adquira uma “abordagem sistematica, sist€émica, multidimensional e pluridisciplinar, com um
forte componente de direito preventivo, envolvendo o setor publico e o setor privado™ !,

Por tudo isso, pela complexidade e diversidade do fendmeno corrupgao, conceituar torna
igualmente complexo, porquanto existem diferentes percepgdes e sentidos de corrup¢do. Em
Anténio Pedro Dores>®? tem-se que ¢ “um conjunto de comportamentos tipificados como sendo
criminosos pelo direito aplicavel e, por outro lado, a inadequagdo moral, politica, social entre
os principios constitucionalmente declarados e formalmente previstos, e as praticas de
relacionamento entre a Administragdo publica e os sectores politicos que a administram ou os

interesses privados e de cidadania”. Percebe-se, mesmo diante de suas ambiguidades, que o

578 Vejamos o exemplo da habitagio que é um “pressuposto necessario para a realizagdo de muitos direitos
fundamentais. Uma avaliagdo das vitimas mortais em terremotos a nivel global mostra que 83% das vitimas
causadas pelo colapso de edificios ocorreu em paises considerados anormalmente corruptos”. MACHADO,
Jonatas E. M.; COSTA, Paulo Nogueira da; HILARIO, Esteves Carlos. — Direito Constitucional Angolano. 4*
ed. Coimbra: Petrony Editora. p.124.

57 MACHADO, Jonatas E. M. — O Principio Anticorrup¢io na Constituicdo Brasileira de 1988 — A Corrupcdo
como Inimigo Numero Um. In ROSARIO, Pedro Trovio do; DAL RI, Luciene; HAMMERSCHMIDT, Denise -
Direito Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Jurua, 2018. p. 35-36.

580 MACHADO, Jénatas E. M. — O Principio Anticorrupgio na Constitui¢io Brasileira de 1988 — A Corrupgio
como Inimigo Numero Um. In ROSARIO, Pedro Trovio do; DAL RI, Luciene; HAMMERSCHMIDT, Denise -
Direito Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Jurua, 2018. p. 35-36.

581 MACHADO, Jénatas E. M. — O Principio Anticorrupgio na Constitui¢do Brasileira de 1988 — A Corrupgio
como Inimigo Numero Um. In ROSARIO, Pedro Trovdo do; DAL RI, Luciene; HAMMERSCHMIDT, Denise -
Direito Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Jurua, 2018. p. 35-36.

582 DORES, Anténio Pedro — Espirito Anti-corrupgdio. In SOUSA, Luis; TRIAES, Jodo — A Corrupcio e os
Portugueses — Atitudes, Praticas e Valores. Lisboa: RCP Edicdes. 2008. p.161

133



sentido de corrup¢do evoca uma condenagdo moral, pois, salvo raras exce¢des, ndo hd quem a
defenda. Para Jonatas Machado®®, trata-se da “negacgdo dos direitos fundamentais, da coisa
publica, da democracia e do Estado de direito”, ¢ a contradicao a ordem juridica imposta na
Constituicao, ¢ a propria desordem constitucional, um movimento da ordem para a desordem.
Dessa forma, o principio anticorrupg¢do, que atualmente se encontra diluido nas constitui¢cdes
ocidentais modernas, porquanto nao explicito, ¢ aquele principio constitucional conformador,
que serve a importantes fungdes’®* e que exprimem a existéncia de um compromisso estrutural
com a luta contra a corrupgdo. Dai se afirmar que uma Constitui¢ao de um Estado de Direito
ndo pode tolerar a corrupcao, sob pena de contradizer a si mesma. Igualmente, pode-se dizer de
um tribunal que ndo pode respaldar suas decisdes em contrdrio a constitui¢ao, sob pena de elas
se tornarem inconstitucionais.

85 acerca da

Em Portugal, devemos a teoria tecida por Jonatas E. Mendes Machado
autonomia dogmatica do principio anticorrup¢do como principio estruturante, tanto do direito
constitucional nacional, como do denominado ‘constitucionalismo multinivel ¢ do
constitucionalismo global”. De acordo com sua teoria, a razdo de dar autonomia ao principio
esta no combate a corrupg¢ao, aqui entendida “como aproveitamento indevido dos recursos e do
poder publicos para a prossecu¢do de finalidades privadas™®®®. Conforme esclarece Jonatas
Machado, cuida-se de um conceito abrangente de corrupcao, a abarcar condutas tipificadas por

multiplos crimes.>®” Os principios sdo das mais significativas manifestagdes de normatividade,

em face da alusdo a determinados valores, dada a sua amplitude e elevado nivel de generalidade

383 MACHADO, Jonatas E. M. — O Principio Anticorrup¢do na Constituicdo Brasileira de 1988 — A Corrupcio
como Inimigo Numero Um. In ROSARIO, Pedro Trovéo do; DAL RI, Luciene; HAMMERSCHMIDT, Denise -
Direito Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Jurua, 2018. p. 42.

584 Jénatas Machado aponta as fungdes constitucionais como sendo as seguintes: “fun¢io teleoldgica”, “fungio
agregadora”, “funcdo normativa”, “fungdo de irradia¢do”, “fun¢do hermenéutica”, “funcdo de ponderagdo”,
“funcdo critica”, “funcdo reconstrutiva” e “funcdo simbolica”. MACHADO, Jonatas E. M. — O Principio
Anticorrupgdo na Constituigio Brasileira de 1988 — A Corrupgao como Inimigo Nimero Um. In ROSARIO, Pedro
Trovao do; DAL RI, Luciene; HAMMERSCHMIDT, Denise - Direito Constitucional Luso e Brasileiro na
Contemporaneidade. Porto: Editorial Jurua, 2018. p. 49.

585 MACHADO, Jonatas E. M. — Liberdade de Expressio e Principio Anticorrupgdo — In ROSARIO, Pedro Trovio
do; RI, Luciene Dal; HAMMERSCHMIDT, Denise - Direito Constitucional Luso e Brasileiro no Ambito da
Pacificacio Social. Porto: Editorial Jurué, 2020. p 30.

58 MACHADO, Jonatas E. M. — Liberdade de Expressio e Principio Anticorrupgdo — In ROSARIO, Pedro Trovio
do; RI, Luciene Dal; HAMMERSCHMIDT, Denise - Direito Constitucional Luso e Brasileiro no Ambito da
Pacificacio Social. Porto: Editorial Jurua, 2020. p.30.

387 O autor exemplifica o que héa de se entender como multiplos crimes, tais sejam, corrupgdo ativa e passiva,
trafico de influéncias, peculato, prevaricagdo, branqueamento de capitais, gestdo danosa, obstruc@o de justica bem
como condutas ndo tipificadas criminalmente, como financiamento empresarial a partidos politicos, incluindo até
mesmo condutas legalizadas ou declaradas conformes com a Constituigdo. - MACHADO, Jéonatas E. M. —
Liberdade de Expressdo e Principio Anticorrupgio — In ROSARIO, Pedro Trovdo do; RI, Luciene Dal;
HAMMERSCHMIDT, Denise - Direito Constitucional Luso e Brasileiro no Ambito da Pacificacio Social.
Porto: Editorial Jurua, 2020. p 30.
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e abstracdo, sendo que essa normatividade encontra respaldo tanto no direito constitucional
como no ambito do direito internacional.’®® Nesse contexto, os principios sio primordiais no
cumprimento das fungdes do sistema juridico, entendido no seu sentido global, “como sejam as
solucdes de natureza teleoldgica, normativa, interpretativa, ponderadora, critica, reconstrutiva
e simbdlica”, anota o autor>®’.

Tem-se que o principio anticorrup¢do estd intimamente associado aos direitos
fundamentais, aos principios da democracia e do estado de direito, devendo ser entendido como
obrigacdo de otimizagdao, da mesma forma como ocorre com os demais principios
constitucionais.’*® Conforme salienta Zephyr Teachout®”!, ¢ importante se proceder a expressdo
do principio no texto da Constituicdo, ndo somente para fins de visibilidade nas decisdes
politicas e judiciais, e na aplicagcdo doutrinaria, mas especialmente para mostrar a conformagao
da Constitui¢do no enfrentamento da corrup¢do. Demais disso, ensina Jonatas Machado™?, o
principio anticorrup¢do, para além do Direito Penal, tem relevancia no controlo da
constitucionalidade das leis, dos actos e contratos administrativos, nas agdes de improbidade,
possibilitando que, tanto o Direito Administrativo quanto o Direito dos Contratos, sejam
movimentados como poderosos instrumentos de combate a corrup¢ao, mormente quando se
tratar de Parcerias Publico-Privadas (PPP), fonte inesgotavel de corrupgdo. O principio deve
estar no centro de todos os ramos do Direito, nio somente no Constitucional. E segue o autor’*?
dizendo sobre a estrutura subprincipal do principio anticorrup¢ao e as suas funcdes que

sinalizam, identificam ou justificam, dentre outras, a sua conveniéncia e forca no tocante a

58 MACHADO, Jonatas E. M. — Liberdade de Expressio e Principio Anticorrupgdo — In ROSARIO, Pedro Trovio
do; RI, Luciene Dal; HAMMERSCHMIDT Denise - Direito Constitucional Luso e Brasileiro no Ambito da
Pacificacio Social. Porto: Editorial Jurua, 2020. p 31.

58 MACHADO, Jonatas E. M. — Liberdade de Expressio e Principio Anticorrupgdo — In ROSARIO, Pedro Trovio
do; RI, Luciene Dal; HAMMERSCHMIDT, Denise - Direito Constitucional Luso e Brasileiro no Ambito da
Pacificacio Social. Porto: Editorial Jurua, 2020. p 31.

% MACHADO, Jonatas E. M. — O principio anticorrupgdo na Constituigdo brasileira de 1988 — A corrupgdo como
inimigo numero um - In ROSARIO, Pedro Trovéo do; RI, Luciene Dal; HAMMERSCHMIDT, Denise - Direito
Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Jurud, 2018. p.36.

1 TEACHOUT, Zephyr — The Anti-Corruption Principle, 94, Cornell Law Review. 341. [Em linha]. (2009).
[Consult. 21 Mar. 2019]. Disponivel em
https://scholarship.law.cornell.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=3123 &context=clr

392 Jonatas Machado identifica vérias “fungdes constitucionais” a serem exercidas pelo principio anticorrupgio,
sendo elas: teleologica, agregadora, normativa, de irradiacdo, hermenéutica, de ponderacdo, critica, reconstrutiva
e simbolica. - MACHADO, Jénatas E. M. — O principio anticorrupgdo na Constituig@o brasileira de 1988 — A
corrupgao como inimigo nimero um - In ROSARIO, Pedro Trovéo do; RI, Luciene Dal; HAMMERSCHMIDT,
Denise - Direito Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Jurua, 2018. p.42,
49 e ss.

33 MACHADO, Jonatas E. M. — O principio anticorrupgdo na Constituigdo brasileira de 1988 — A corrupgdo como
inimigo numero um - In ROSARIO, Pedro Trovéo do; RI, Luciene Dal; HAMMERSCHMIDT, Denise - Direito
Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Jurua, 2018. p.55
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identificagdo dos principios concretizadores, sendo certo que o principio anticorrupgao
densifica-se e concretiza-se através de varios subprincipios, tais como: “a promog¢dao do
interesse publico, moralidade publica, legalidade, imparcialidade, impessoalidade, integridade,
probidade administrativa, boa governanca, transparéncia, prestagao de contas, compliance, due
diligence, recuperagdo de ativos, responsabilidade do Estado e dos titulares de cargos
plblicos™%*.

O conceito juridico-constitucional de corrup¢do se encontra na esfera do Direito
publico, e ndo somente no Direito penal. O enfrentamento da corrupgao deve estar no centro de
todas as disciplinas juridicas, em especial no direito constitucional, administrativo e
internacional®®, devendo o principio anticorrupgdo representar relevante “controlo de
constitucionalidade das leis e dos atos e contratos administrativos e ainda nas agdes por
improbidade administrativa™>%, bem como desempenhar papel relevante na preservagio dos
direitos humanos, dos direitos fundamentais, dos valores e de outros principios
constitucionalmente declarados. Impende, pois, garantir a autonomia e visibilidade do principio
anticorrupg¢ao, tao essencial quanto os demais principios estruturantes do Estado de Direito
Democratico.

A concepgao de interesse publico ¢ essencial para a defini¢do e andlise do fendmeno da
corrupcao ja que, na sua dimensdo negativa, precisa de um referente inverso, de conceitual
positivo. Como € o corpo politico que define o que seja interesse publico, assim também sera o
conceito de corrupgao, isto ¢, variavel. Nesse contexto, define-se corrupg¢ao como sendo um ato
de transgressdo do interesse publico, a resultar uma apropriagdo particular e ilegitima dos

recursos, bens, patriméonio ou servigos ptiblicos.>’

3% MACHADO, Jonatas E. M. — O principio anticorrup¢do na Constitui¢io brasileira de 1988 — A corrupg¢do como
inimigo numero um - In ROSARIO, Pedro Trovéo do; RI, Luciene Dal; HAMMERSCHMIDT, Denise - Direito
Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Jurud, 2018. p.55.

395 MACHADO, Jonatas Eduardo Mendes. — O principio anticorrupgdo na Constituigdo Brasileira de 1988 — A
corrupgdo como inimigo niimero um. In ROSARIO, Pedro Trovéo do; DAL RI, Luciene; HAMMERSCHMIDT,
Denise — Direito Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Juria, 2018. p. 39.
3% MACHADO, Jonatas Eduardo Mendes. — O principio anticorrupgdo na Constituigdo Brasileira de 1988 — A
corrupgdo como inimigo niimero um. In ROSARIO, Pedro Trovéo do; DAL RI, Luciene; HAMMERSCHMIDT,
Denise — Direito Constitucional Luso e Brasileiro na Contemporaneidade. Porto: Editorial Juria, 2018. p. 42.
397 GUIMARAES, Juarez — Interesse Pablico. In AVRITZER, Leonardo; BIGNOTO, Newton; GUIMARAES,
Juarez; STARLING, MURGEL, Heloisa Maria — Corrup¢iao — Ensaios e Criticas. Belo Horizonte: Editora
UFMG, 2008. p. 173.
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4.1. A identidade axiologica da Constituicio da Republica Portuguesa

A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 compreende uma ordem ou sistema
de valores, decorrente de toda uma constru¢do dogmatica, de onde se extrai sua identidade
axiolégica e “todo o sistema de coordenadas ideolégicas a ela subjacentes™®. A CRP>%, ja em
seu artigo 1°, estabelece que Portugal ¢ uma Republica soberana, baseada na dignidade da
pessoa humana, e nomeia cada ser humano como razdo do Estado e do Direito, onde a ideia de
Direito justifica o Estado de direitos humanos, cujo proposito ¢ a” construgao de uma sociedade
globalmente mais humana e solidaria”®®. A dignificacio do ser humano e os principios
humanistas, nomeadamente os valores da liberdade, da justica e da solidariedade, traduzem a
pedra angular do sistema®’’.

O Estado de Direito assenta-se na juridicidade, na constitucionalidade e nos direitos
fundamentais®®. A ideia mais expressiva do Estado Contemporaneo resulta da sua concepcio
como Estado de Direito, a dizer, o poder politico estadual se submete materialmente ao direito
e que este ¢ que efetivamente contém o poder.®® Manuel Valente®®* acentua que ndo se pode
perder de vista a consciéncia histérica da trilogia axiomatica de que: “direito € poder, poder ¢é
politica, politica ¢ direito”. Em face desta trilogia, deve o Direito ostentar-se como marco ou
limite de ambos: poder e politica, e jamais “como sua fonte de legitimagao e de delagcdo continua

dos direitos, liberdades e garantias fundamentais pessoais’®,

5% DOMINGUES, Bernadete Lima — Questdes Prementes do Direito Penal: Breve reflexo sobre o Direito Policial.
In VALENTE, Manuel Monteiro Guedes. Galileu — Revista de Direito e Economia. Volume XXII, Fasciculo 2.,
1° de julho - 31 de dezembro 2021. p.76.

599 Cfr. art. 1° da CRP.

690 OTERO, Paulo — Direito Constitucional Portugués. Vol I: Identidade Constitucional. Coimbra: Almedina,
2017. p.21-23.

81 OTERO, Paulo — Direito Constitucional Portugués. Vol I: Identidade Constitucional. Coimbra: Almedina,
2017.p.31.

602 A juridicidade se concretiza por meio de principios juridicos materiais cujo denominador comum é composto
pela afirmacao e respeito a dignidade da pessoa humana. A juridicidade se assenta na forma (garantia em face das
arbitrariedades dos poderes estatais) e na matéria (valores de ordenagao racional e vinculativa da vida organizada
em comunidade). Valente fala de uma juridicidade reflexa da ordem juridico-constitucional, cuja matéria da corpo
a forma garantistica. Quanto a constitucionalidade, trata-se do principio da vinculagao do legislador a Constitui¢ao
(organica, formal ou procedimental, e material). - VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Direito Penal:
Fundamentos Politico-Criminais. Lisboa: Manuel Monteiro Guedes Valente, 2017. p. 199 ¢ 201.

603 GOUVEIA, Jorge Bacelar — Manual de Direito Constitucional. Vol I: Teoria do Direito Constitucional. 6*
ed. Coimbra: Almedina, 2018. p. 229.

604 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Direito Processual Penal — Da Sociedade Internético-
Personocéntrica. Lisboa: Manuel Monteiro Guedes Valente, 2020. p.39.

605 VALENTE, Manuel Monteiro Guedes — Direito Processual Penal — Da Sociedade Internético-
Personocéntrica. Lisboa: Manuel Monteiro Guedes Valente, 2020. p.39.
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Nao existem constitui¢des axiologicamente neutras, que ndo carreguem em si uma

606 Até mesmo as constitui¢des liberais resultantes da

ordem de valores que as identificam
caréncia de normas, transmitem, no seu siléncio, uma determinada ordem de valores, como “o
abstencionismo do Estado, a liberdade da sociedade e o individualismo dos direitos”. A ordem
de valores encontra-se expressa nas Constituigdes, a revelar a concepgao politica predominante,
a traduzir o traco identificativo do proprio texto constitucional. E que cada Constituigio
corresponde uma determinada identidade axioldgica. E o caso da Constitui¢do portuguesa de
1976, em que ocorre 0 mesmo fenomeno axiologico, porquanto carregada de toda a carga de
valores que a caracteriza e identifica, a individualiza juridicamente, e confere-lhe autonomia.

Isso ndo significa que havera perfeita harmonia axiologica, pois pode nao haver. O que
importa ter presente sao os efeitos do sistema de coordenadas subjacentes a Constitui¢ao, a
dizer, em primeiro lugar, que ali esta presente a determinacao de um dever positivo de agir em
conformidade com a Lei fundamental; em segundo lugar, a determina¢do de um dever negativo
ou proibicao de agir; e, em terceiro lugar, a justificativa quanto a formulagdo de um principio
geral de interpretagdo da ordem juridica infraconstitucional que devera estar plenamente em
conformidade com os valores manifestados na identidade constitucional.®’” Note-se que o
Estado portugués conferiu autoridade méxima aos tribunais para manifestagdo quanto a
interpretacao axioldgica da Constitui¢do, concretizado por meio da construcdo de um sistema
de fiscaliza¢do jurisdicional®®. Nesse contexto, revela notar que o principio do Estado de
Direito assume importante papel de sintese axiologica da Constituigdo, porquanto carrega em
si uma pluralidade de outros principios, evidenciando a integral subordinacdo do Poder a
juridicidade, a dizer, configura ser uma clausula geral que abriga todo tipo de limitagao juridica
do Poder Ptiblico®®.

Oportuno anotar acerca da relagdo da legalidade e da juridicidade. No moderno
entendimento doutrinario, o principio da legalidade ndo significa somente a subordinacao da
Administragdo Publica a lei, mas implica sobretudo subordinagdo ao Direito, porquanto o

principio da juridicidade se encontra em nivel supralegal. Vale dizer, os orgdos da

89 Paulo Otero aponta quatro dominios nucleares que abrangem da identidade axiologica da Constituigdo: “i) A
ideia de direito subjacente a ordem juridica; ii) Os critérios teleologicos (fins) do projeto politico; iii) O modelo
de insercdo externa do Estado; iv) A organizagdo interna dos elementos do Estado”. - OTERO, Paulo — Direito
Constitucional Portugués. Vol I: Identidade Constitucional. Coimbra: Almedina, 2017. p.21-22.

807 OTERO, Paulo — Direito Constitucional Portugués. Vol I: Identidade Constitucional. Coimbra: Almedina,
2017.p.24.

%8 OTERO, Paulo — Direito Constitucional Portugués. Vol I: Identidade Constitucional. Coimbra: Almedina,
2017. p.25.

699 OTERO, Paulo — Direito Constitucional Portugués. Vol I: Identidade Constitucional. Coimbra: Almedina,
2017. p.85.
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Administragdo Publica devem actuar em obediéncia a Lei e ao Direito, na forma disposta no
art. 3° n. 1, do CPA®'°. Portanto, anota Vasco Pereira da Silva®!!, a legalidade implica ndo
somente a subordinagdo a lei proveniente do Parlamento, mas, sim, a toda ordem juridica,
revelando que a legalidade deve ser apreendida no sentido de juridicidade. A subordinagao
actual da Administragdo Publica ¢ verificada, no plano supralegal, em face do Direito
Constitucional, do Direito Europeu, do Direito Internacional e do Direito global. No dominio
legal, a subordinacao se da em face da Lei (oriunda da Assembleia) e do Decreto-Lei (Governo).
Na esfera infralegal, a vinculagao da AP procede de sua propria atuacdo, quer seja no ambito
do planejamento, planos e programas, quer seja dos regulamentos, atos e contratos
administrativos.

No que tange ao Direito Internacional, a situagdo atual de Portugal ¢ no sentido de a
Constituicao recepcionar as normas € os principios de Direito Internacional, na forma do art. 8°
da CRP®'2, todo ele dedicado a questdo. O Direito Internacional geral ou comum encontra-se
previsto no n.1 do art. 8% o Internacional convencional, no n. 2; as normas emanadas das
organizagoes internacionais de que Portugal seja parte, no n. 3; e por fim, as normas da Unido
Europeia, no n.4. Alguns autores defendem a recepgao plena do Direito Internacional comum

613 'no dominio

e convencional, outros ndo assumem posi¢ao tdo favoravel. Para Jorge Miranda
global da Lei Fundamental portuguesa (¢ global, ja que ha outros artigos que abrigam normas
do Direito Internacional, a exemplo dos arts. 4°, 7°, ns.1/6/7, 16°, ns. 1/2 etc.) € quase unanime
a ideia de que existe sim uma cldusula geral de rece¢do plena das normas internacionais pelo
Direito portugués.

614 elucida

No que respeita os aspectos do texto da Constituicdo de 1976, Paulo Otero
acerca da clara vertente parlamentar no sistema de governo, a traduzir amostras de uma

superioridade politica da Assembleia da Republica sobre o Governo e, nesse contexto, a

610 DECRETO -Lei n° 4/2015, de 07 de janeiro. Diario da Republica, Série I. [Em linha]. N° 4/2015 (07-01-
2015), [Consult. 30 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/4-2015-
66041468

611 STLVA, Vasco Pereira da — Direito Constitucional e Administrativo sem Fronteiras. Coimbra: Almedina.
2019. p.20.

612 CONSTITUICAO da Repiiblica Portuguesa. Didrio da Reptblica, Série 1. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976),
p. 738 = 775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-
constituicao/1976-34520775.

613 MIRANDA, Jorge — Curso de Direito Internacional Publico, 6* ed. revista e atualizada. Cascais: Principia,
2016. Deposito Legal 405985/16. p.153.

614 A Constitui¢do de 1933 assume-se fortemente antiparlamentar, sendo contréria aos postulados politicos liberais
da Constitui¢ao de 1911, a envolver uma concentragdo de poderes decisorios no 6rgdo executivo. Segundo o autor,
a Carta contém concepgdes politicas antidemocraticas, vindo a colaborar para uma consideravel mitigagdo, se ndo
mesmo instalar uma contradi¢do estrutural na vertente da Constituicdo de 1976 que concretiza as concepgdes
liberais. - OTERO, Paulo — Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculacio administrativa a
juridiciade. Coimbra: Almedina, 2019. p. 124 e 125.
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consagragdo normativa de um primado do 6rgdo titular de um poder legislativo genérico sobre
o 6rgdo executivo, determinando um modelo assente numa concepcdo héterovinculativa do
principio da legalidade administrativa. A Carta de 1976 €, precisamente, sujeita a vertente
liberal que, na sequéncia das contribui¢des de Locke, Rousseau e Kant, defende um principio
da legalidade baseado na supremacia do poder legislativo e do parlamento. Ocorre, todavia, que
a Constituicdo de 1976 ndo acolheu no seu texto somente um tipo de influéncia, porquanto ¢
ela igualmente herdeira de concepgdes adversas, convencionadas e transmitidas pela
Constitui¢ao de 1933.

O sistema interno da Constituicdo ¢ compreendido pela articulagdo de principios e
regras de diferentes tipos e caracteristicas, e de diferente grau de concretizagdo, ensina J. J.

Gomes Canotilho®"

. O sistema constitucional encontra-se assente em principios estruturantes
fundamentais que constituem e indicam as ideias directivas de toda a ordem constitucional
(denominadas pelo autor como traves-mestras juridico-constitucionais do estatuto juridico do

politico). O jurista®!®

indica, de maneira ndo exaustiva, os principios estruturantes da ordem
constitucional portuguesa: o principio do Estado de Direito (arts. 2° e 9°); o principio
democratico (arts 1°, 2°, 3°/1 e 10°); o principio republicano (arts 1°, 2°, 11° e 288°b). Os
principios estruturantes sdo densificados pelos subprincipios ou principios constitucionais
gerais ou especiais, que por sua vez sdo concretizados por meio das regras constitucionais, seja
ela de qual natureza for.®!’

Os principios podem nao estar necessariamente expressos, mas implicitos no proprio
sistema constitucional, formando uma base axioldgica a alicercar o Estado. O Direito ¢ formado
pelo conteudo das disposicdes expressas e pelas normas insitas ou ndo expressas.®'® Sobre as
constitui¢des atuais, Diogo Freitas do Amaral®'®, a lembrar-se da doutrina de Vital Moreira,

observa a abrangéncia das constituicdes modernas que, cada vez mais, inserem em seus textos

capitulos (tétes de chapitre) dos diversos ramos do Direito, porquanto elas ndo se restringem as

615 CANOTILHO, José Joaquim Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 1.173.

616 CANOTILHO, José Joaquim Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7.* ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 1.173.

617 CANOTILHO, José Joaquim Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. 7.* ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 1174.

618 Como bem lembra o autor, Ferrara explana nesse sentido de que “o direito ndo € s6 o contetido imediato das
disposi¢des expressas, mas também o conteudo virtual das normas ndo expressas, porém insitas no sistema” -
SILVA, Ricardo Guilherme S. Corréa — O Principio Anticorrup¢do como um postulado geral de Direito
Internacional. In PEREIRA, Luciano Meneguetti. O Brasil & o Direito Internacional — Temas
Contemporaneos. Birigui, SP: Boreal Editora, 2016. p. 104.

619 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo. Vol I. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.
29.
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questdes politicas, nem cuidam ser constituicdes do Estado, em sentido proprio, nem tratam
tdo-somente de temas relacionados a pessoa coletiva do Estado, sua organizacdo e competéncia
de seus o6rgaos, mas, sim, alcancam todo o Direito, publico e privado. Tem-se que o Direito
moderno deita suas raizes no texto constitucional, a abranger igualmente os principios
essenciais do direito.

Dois importantes ramos formam o Direito piiblico portugués, tais sejam, o Direito Penal
e o Direito Administrativo, sendo certo que ambos encontram suas bases na Constitui¢ao. Como

anota 0 mesmo autor®?’

, S€ja em menor ou maior grau, as constituigdes portuguesas anteriores
sempre foram fontes do direito administrativo. Ocorre que a atual, de 1976, seguiu a mesma
linha e fez ainda mais, provocou uma verdadeira revolu¢do administrativa, uma vez que foi o
texto que mais se dedicou & Administragio Piblica, dispondo um capitulo®®! dedicado ao tema,
nos moldes dos artigos 266° ao 272°, que incidem diretamente sobre a Administragao Publica e
sobre a atividade administrativa material. Pelo artigo 266°, o texto constitucional dispde sobre
os principios fundamentais, nomeando expressamente a prossecucdo do interesse publico, a
igualdade, a proporcionalidade, a justica, a imparcialidade e a boa fé.

Prossegue o mesmo autor$??

a dizer que o principio motor da Administragao Publica ¢
o primeiro principio citado no artigo 266°, a dizer, a Administra¢do deve perseguir o interesse
publico desde que atue dentro de certos limites e com respeito a direitos e interesses legalmente

protegidos dos particulares®??

. Dai afirmar que a Administragdo esta vinculada ao principio da
legalidade. Quanto ao interesse publico, conceitua-lo nao ¢ tarefa facil, ja que seu conteudo é
variavel no tempo. Mas ¢ certo que o principio pode ser concretizado e definido, podendo ser
aproximado ao sentido (amplo) de interesse coletivo, isto ¢, o interesse que visa edificar o bem

comum. De acordo com a literatura de Sao Tomas de Aquino, bem comum ¢ “aquilo que ¢

620 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo. Vol I. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.
30.

62l CONSTITUICAO da Reptiblica Portuguesa. Didrio da Repiblica, Série 1. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976),
p. 738 = 775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-
constituicao/1976-34520775.

622 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrative. Vol I. 4.* ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.
30-31.

623 1. A Administragdo Publica visa a prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses
legalmente protegidos dos cidaddos. 2. Os 6rgédos ¢ agentes administrativos estdo subordinados a Constituigdo ¢ a
lei e devem actuar, no exercicio das suas fungdes, com respeito pelos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justi¢a, da imparcialidade e da boa-fé.- CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. Didrio
da Republica, Série 1. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976), p. 738 —775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel
em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-constituicao/1976-34520775.
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necessario para que os homens ndo apenas vivam, mas vivam bem (quod homines non solum

vinvant, sed bene vivant)”, lembra-nos o autor®?*.

1% em concordancia com

Noutro sentido, um pouco mais restrito, Freitas do Amara
Jean Rivero, define interesse publico como a representacao das vitais necessidades coletivas e
individuais de cada membro da comunidade, que ndo podem ser satisfeitas pela iniciativa
privada. Entretanto, ndo cabe a Administragdo definir o que seja interesse publico, a menos que
o legislador a habilite a fazé-lo, outorgando a ela a competéncia de definir conceitos por meio
de regulamentacdes independentes. O interesse publico legalmente definido constitui obrigagao
da Administragdo, constitui motivo principalmente determinante®’® de todo e qualquer ato
administrativo. Por isso mesmo, caso o ato ndo concretize motivo principalmente determinante
do interesse publico, legalmente a Administragdo imposto, tal ato sera considerado viciado por
desvio de poder, portanto, considerado um ato ilegal. E se, ao invés de prosseguir o interesse
publico, a Administra¢do prosseguir interesse privado, constituird corrupgao por parte de quem
assim se conduziu, a ocasionar todo um conjunto de a¢des administrativas ou penais, ou ambas,
em desfavor de quem assim procedeu. E que a obriga¢do de prosseguir o interesse publico
determina que a Administragdo adote medidas em face de cada caso concreto de corrupgao,
adote as possiveis e melhores solucdes, sob o ponto de vista administrativo, técnico e financeiro,
a que o autor®?’ denomina de dever da boa administragdo. E para que tal ocorra, isto é, a boa
administracao, necessario distinguir com precisao o interesse publico dos interesses privados,
porquanto tal distingdo constitui “uma trave mestra do principio republicano e da ética
republicana”?®,

A identidade da Constituicdo da Republica Portuguesa e a ordem de valores ali
consagrados nao admitem a corrupg¢ao, sendo certo que o principio anticorrupgao ali se encontra

implicito, sendo considerado como um principio estruturante, “presente na historia das ideias

politicas e do proprio constitucionalismo em geral”®*. Quando se considera a dimens3o global

624 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo. Vol I. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.
33.

625 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo. Vol I. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.
34,

626 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrative. Vol I. 4.* ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.
34,

627 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrative. Vol I. 4.* ed. Coimbra: Almedina, 2018. p.
35.

628 MACHADO, Jonatas E. M. — Liberdade de Expressio e Principio Anticorrupgdo — In ROSARIO, Pedro Trovio
do; RI, Luciene Dal; HAMMERSCHMIDT - Direito Constitucional Luso e Brasileiro no Ambito da
Pacificacio Social. Porto: Editorial Jurud, 2020.p 31.

629 FIGUEIREDO, Eduardo Anténio da Silva— O Principio Anticorrup¢io e o seu Papel na Defesa e Efetivacio
dos Direitos Humanos. Jundiai, SP: Ed. In House; Ed. Brasilica, 2019. p. 110.
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que a corrup¢do alcangou no contexto atual, assim como os resultados de praticas corruptivas,
mormente na Administragao Publica, tem-se que o enfrentamento de tal fenomeno “deve estar
no centro do Direito constitucional, administrativo e internacional, vislumbrando-se este
principio como auténomo e independente”®.

Virias sdo as normas consagradas na Constitui¢do portuguesa que nos permitem afirmar
que o principio anticorrup¢ao se encontra implicitamente formulado no texto constitucional, e
que varias dimensdes concretizadoras do principio podem ser dali extraidas. Pode-se comecar
pelo artigo 2° que assegura que a Republica Portuguesa ¢ um Estado de Direito Democratico, a
garantir a organizagdo politica democratica e a separagio e interdependéncia de poderes. 3!

Veja-se, igualmente, como exemplo, o art. 51°%32 que trata de associagdes e partidos
politicos, em que dispde que “os partidos politicos devem reger-se pelos principios da
transparéncia, da organizagcdo e da gestdo democraticas e da participagdo de todos os seus
membros” (n.° 5). E na sequéncia, a CRP impde que “as regras de financiamento dos partidos,
nomeadamente quanto aos requisitos e limites de financiamento publico, bem como as
exigéncias de publicidade do seu patrimonio e das suas contas” sejam estabelecidas por lei (n.°
6). Importante notar que a garantia da publicidade das fontes de financiamento (pessoas ou
grupos) dos orgos partidarios é proveniente da lei®**. E que os “6rgdos politico-partidarios nio
sdo meras associagoes licitas, mas sim necessdrias, na medida em que desempenham um papel
fundamental na caracteriza¢do do proprio sistema politico-constitucional”®*, sendo certo que a
auséncia de uma regulamentagdo robusta pode fazer prosperar de atos de corrupgao politica.
Veja-se que, no ambito constitucional, cabem todos os meios financeiros, mas “o principio da
publicidade neutraliza o anonimato dos eventuais patrocinadores’®%.
Aponta-se, também, como exemplo da dimensdo concretizadora do principio

anticorrupgao contido na CRP, o artigo 80°a, segundo o qual a organizagao econdmico-social

assenta, dentre outros principios ali elencados, na “subordinag¢ao do poder econdmico ao poder

630 FIGUEIREDO, Eduardo Anténio da Silva— O Principio Anticorrup¢io e o seu Papel na Defesa e Efetivacio
dos Direitos Humanos. Jundiai, SP: Ed. In House; Ed. Brasilica, 2019. p. 110.

631 CONSTITUICAO da Reptiblica Portuguesa. Didrio da Repiblica, Série 1. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976),
p. 738 = 775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-
constituicao/1976-34520775.

632 CONSTITUICAO da Repiiblica Portuguesa. Didrio da Reptblica, Série 1. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976),
p- 738 — 775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-
constituicao/1976-34520775.

633 Crf. Lei 56/98, de 20/08, 23/2000, de 23/8, e Lei Organica 1/2001, de 14/8, e Lei 19/2003, de 20/6.

634 FIGUEIREDO, Eduardo Anténio da Silva — O Principio Anticorrupgio e o seu Papel na Defesa e Efetivacio
dos Direitos Humanos. Jundiai, SP: Ed. In House; Ed. Brasilica, 2019. p. 112.

635 CANOTILHO, José Joaquim Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 324.
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politico democratico”%; o artigo 216°3, que dispde que “os juizes em exercicio nio podem

desempenhar qualquer outra fung¢do publica ou privada, salvo as fungdes docentes ou de
investigacao cientifica de natureza juridica, ndo remuneradas, nos termos da lei”; artigo 266°/1,
segundo o qual a “Administragdo Publica visa a prossecu¢ao do interesse publico, no respeito
pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos”, reforcando mais adiante o
principio do interesse publico, na forma do artigo 269°/1, relativo ao regime da funcdo publica,
a dizer que “no exercicio das suas fungoes, trabalhadores da Administracao Publica e demais
agentes do Estado e outras entidades publicas estdo exclusivamente ao servico do interesse
publico, tal como ¢ definido, nos termos da lei, pelos 6rgaos competentes da Administragao”.

No mesmo sentido, pode-se apontar o artigo 267°/1, que cuida da estrutura da
Administragdo, quando dispde que “a Administragao Publica sera estruturada de modo a evitar
a burocratizagdo, a aproximar os servigos das populagdes e a assegurar a participacao dos
interessados na sua gestdo efectiva, designadamente por intermédio de associa¢des publicas,
organizagdes de moradores e outras formas de representacio democratica”®’.

Outros artigos poderiam ser aqui apontados, mas essa simples selecdo de artigos
demonstra claramente que o principio anticorrupgao esta imbricado no texto constitucional,
mesmo que ndo tendo sido expresso com essa denominagdo. Percebe-se, na pratica, medidas
adotadas para fins de prevencao e repressdo a corrupgao, por parte do Governo, com adogao de
normativos e procedimentos administrativos que promovem nomeadamente a eficiéncia e a
transparéncia. E o caso da Estratégia Nacional Anticorrup¢io 2020-2024 (Estratégia), programa
alcado a lugar de destaque na politica nacional, como politica anticorrup¢do do Governo
Constitucional, em 2021, aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n°® 37/2021, de 6
de abril®®. O certo é que a Estratégia tem como um dos objetivos prioritarios o combate a
corrupgao e a fraude.

O programa ¢ considerado, na forma do Decreto-Lei n® 109-E/2021, de 9 de

dezembro®®, um instrumento “de constru¢io de uma sociedade mais justa, igualitiria e

63 CONSTITUICAO da Reptiblica Portuguesa. Didrio da Repiblica, Série 1. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976),
p. 738 = 775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-
constituicao/1976-34520775.

637 CONSTITUICAO da Republica Portuguesa. Didrio da Repiiblica, Série I. [Em linha]. N.° 86 (10-04-1976),
p- 738 — 775. [Consult. 20 out. 2018]. Disponivel em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-aprovacao-
constituicao/1976-34520775.

638 RESOLUCAO do Conselho de Ministros n° 37/2021, de 6 de abril — Diario da Republica, Série 1. [Em Linha)].
N° 66/2021 (06-04-2021), p. 8-49. [Consult. 07 out. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/37-2021-160893669

639 DECRETO -Lei n° 109-E/2021, de 09 de dezembro. Didrio da Republica, Série I. [Em linha]. N° 237/2021,
1° Suplemento (09-12-2021), [Consult. 06 out. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-1ei/109-e-2021-175659840.
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inclusiva e do restabelecimento de lagcos de confianca sélidos entre os cidadaos, as comunidades
e as suas instituigdes democraticas”. Note-se que a Estratégia perspectiva, no mesmo grau de

6402 exemplo de

importancia, tanto a prevencao quanto a repressao, e erige sete prioridades
melhorar as praticas institucionais em sede de transparéncia e integridade. O objetivo do
programa ¢ o de ‘“concretizar a proposta de criagdo de um regime geral da prevencdo da
corrupgdo”, conforme consta da citada Resolugao®*!.

Conforme foi previsto na Estratégia, foi criado uma entidade de natureza administrativa
independente, com poderes de autoridade, denominada Mecanismo Nacional Anticorrupgao
(MENAC), com personalidade juridica de direito publico, dotada de autonomia administrativa
e financeira, com a missdo de promover a “transparéncia e integridade na ag¢do publica e a
garantia de efetividade de politicas de prevencdio da corrupcio e de infragdes conexas’®*.
Importante notar que o preambulo do Decreto-Lei n° 109-E/2021 informa que as sugestdes
dadas pelo Tribunal de Contas foram acatadas e que o normativo, particularmente, em nada
prejudica as competéncias e funcdes daquela Corte. Igualmente, o legislador declara a ndo
interferéncia nas competéncias legais dos Tribunais e do Ministério Piblico®®.

O MENAC tem assim, como missdo, segundo o art. 2° do Decreto-Lei n°® 109-E/2021,
a promocao da transparéncia e da integridade na agdo publica e a garantia da efetividade de
politicas de preven¢do da corrup¢do e de infragdes conexas®*, com poderes de controlo e
previsdo de sancdes contraordenacionais, aplicaveis tanto no setor publico quanto no privado.

Uma outra missdo de grande importancia, expressa no normativo, se refere a criacdo e

implementag¢do do Regime Geral de Prevengao da Corrupg¢ao (RGPC) para fins de efetividade

40 S3o sete prioridades perspectivadas no Decreto: i) melhorar o conhecimento, a formagdo e as praticas
institucionais em matéria de transparéncia e integridade; ii) prevenir e detetar os riscos de corrupgdo na agao
publica; iii) comprometer o setor privado na prevengao, dete¢do e repressdo da corrupgdo; iv) reforgar a articulagio
entre instituigdes publicas e privadas; v) garantir uma aplicagdo mais eficaz e uniforme dos mecanismos legais em
matéria de repressdo da corrupgdo, melhorar o tempo de resposta do sistema judicial e assegurar a adequagdo ¢
efetividade da punigdo; vi) produzir e divulgar periodicamente informagao fiavel sobre o fenomeno da corrupgao;
e vii) cooperar no plano internacional no combate a corrup¢do. DECRETO-Lei n° 109-E/2021, de 09 de dezembro.
Diario da Republica, Série I. 1° Suplemento [Em linha]. N° 237/2021, (09-12-2021), [Consult. 06 out. 2023].
Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/109-e-2021-175659840.

641 RESOLUCAO do Conselho de Ministros n® 37/2021, de 6 de abril — Di4rio da Repiiblica, Série 1. [Em Linha].
N° 66/2021. (06-04-2021), p. 8-49. [Consult. 07 out. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/37-2021-160893669.

642 DECRETO -Lei n° 109-E/2021, de 09 de dezembro. Diario da Republica, Série I. [Em linha]. N° 237/2021,
1° Suplemento (09-12-2021), [Consult. 06 out. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/109-e-2021-175659840.

643 DECRETO -Lei n® 109-E/2021, de 09 de dezembro. Diario da Repiblica, Série I. 1° Suplemento [Em linha].
N° 237/2021, (09-12-2021), [Consult. 06 out. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/109-e-2021-175659840.

644 DECRETO -Lei n° 109-E/2021, de 09 de dezembro. Diario da Republica, Série I. 1° Suplemento [Em linha].
N° 237/2021, (09-12-2021), [Consult. 06 out. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-1ei/109-e-2021-175659840.
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da prevencao da corrupcao, com a imposicao de obrigagdes para os setores publico e privado,
com consequéncias sancionatdrias para seu ndo cumprimento.

Assistiu-se em todo o mundo, nas ultimas décadas, por parte dos governos nacionais, a
conjugacao de esfor¢os direcionados a harmonizar os diplomas legais, por meio de convengdes
multilaterais voltadas a repressdo da corrupgao, com previsao de um vasto leque de crimes no
ambito penal (a exemplo de recebimento indevido de vantagem, corrup¢ao passiva, corrupgao
ativa, peculato, participacdo econdomica em negdcio e concussao). Todavia, menos esforcos
foram feitos no ambito da prevencgdo do fendémeno da corrupgdo, como a criagdo de um sistema
eficaz de procedimentos de prevencao, e ndo somente de repressdo. Note-se que Portugal seguiu
esse mesmo caminho, com implementa¢do de instrumentos e programas de cumprimento
normativo sob o dominio de soft law (gestao de riscos, codigos de ética e de conduta, programas
de formacdo os canais de denuncia e a designacdo de um responsavel pelo cumprimento
normativo), para que, somente no ano de 2021, buscasse prever san¢des para a ndo aplicacao
ou aplicacdo incompleta de programas de cumprimento normativo, na forma do Regime Geral
da Prevencao da Corrupg¢ao (RGPC), controlado e fiscalizado pelo Mecanismo Nacional
Anticorrup¢io (MENAC)®*, conforme visto anteriormente.

Desde a assinatura da Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupcao®S, de 2003,
firmada com a finalidade de apoiar a cooperacdo internacional na prevencdo e deteccdo e
punicao da corrupgao, ja se passaram mais de 16 anos e Portugal ndo logrou éxito em encontrar
solugdes, afirma Mario Tavares da Silva®¥’, nio obstante perceber que ha interesse por parte
dos diversos atores e setores da sociedade civil. A referida Convengdo, contrariamente as
demais normas internacionais voltadas para a criminalizacdo e repressdo de condutas de
corrupgao, € um instrumento normativo que dedica um capitulo a medidas preventivas,
incluindo a criacdo de codigos de condutas para funcionarios publicos (art. 8), a imposig¢ao de
um conjunto de medidas de prevencdo de lavagem de dinheiro (art. 14°), bem como a
determinag¢do de cada Estado-Parte adotar medidas para estabelecimento de sistemas de

contratagdio publica e difusdo de informacao sobre licitagdo.®*®

645 Cfr preAmbulo do DECRETO -Lei n° 109-E/2021, de 09 de dezembro. Didrio da Repiblica, Série 1. 1°
Suplemento [Em linha]. N°® 237/2021, (09-12-2021), [Consult. 06 out. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/109-e-2021-175659840.

646 CONVENCAO das Nagées Unidas Contra a Corrupcio [Em Linha]. [Consult. 21 maio 2023]. Disponivel
em: https://www.unodc.org/documents/Ipo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007_ UNCAC_Port.pdf.

647 SILVA, Mario Tavares da — A importincia de uma estratégia integrada no combate a corrupgdo. In MAIA,
Antoénio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Etica e Integridade na
Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020, p.119.

648 CONVENCAO das Nacdes Unidas Contra a Corrupgio [Em Linha]. [Consult. 21 maio 2023]. Disponivel
em: https://www.unodc.org/documents/Ipo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007 UNCAC _Port.pdf
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Nesse aspecto, alerta Mario Tavares da Silva®®, deve haver uma estratégia integrada no
combate a corrupg¢ao, ja que medidas isoladas e de natureza paliativa ndo se revelam estratégias
sugestivas de sucesso. A corrupcao tem se manifestado de maneira mais insidiosa possivel, no
mundo globalizado atual, porquanto ndo tem fronteira, ndo tem nacionalidade, ¢ opaca e

dissimulada, quase impossivel de se isolar e atacar eficazmente.

4.2. Natureza, funcio e autonomia do principio anticorrupcio

O sistema constitucional tem sua base axiologica assente nos principios estruturantes
que se servem a alicergar ou estruturar o Estado. E certo que os principios podem vir implicitos,

a partir daqueles expressos constitucionalmente, os quais se densificam e se concretizam.®*

Todavia, adverte Hespanha®!

, a fixacdo do Direito ndo pode ser entregue a grupo de
especialistas, ou a determinada instancia jurisdicional, sob pena de ser subtraido da sua criagao
o poder constituinte do povo. Para que o Direito seja legitimado, torna-se necessario que
vigorem normas juridicas validas, aquelas que ndo escaparam do controlo democratico,
derivadas do consenso social. Para tanto, os principios devem restar positivados,
designadamente na Constituicdo, devem se desenvolver sob “regras de arte do saber juridico”,
a refletir consenso e estabilizacdo da ordem juridica.

A manifestacdo ou formagdo do Direito, dentro de um ordenamento juridico, ¢
denominado como “fontes de direito”, expressdo mais utilizada pelos juristas, que sdo definidas,

por exemplo, a partir de compreensdes religiosas e filosoficas. Para Hespanha®>

, parece mais
acertado e realista, e ndo discriciondrio, partir da premissa de que a identificacdo das fontes de
direito deriva de uma observacao empirica, de constatar quais dessas fontes “efetivamente
vigoram no tecido social e sobre os sentidos com que vigoram” (consenso social).

Posteriormente, outros requisitos deverdo ser observados, pois a simples vigéncia ndo assegura

649 SILVA, Mario Tavares da — A importancia de uma estratégia integrada no combate a corrupgdo. In MAIA,
Antonio Jodo; ALMEIDA, Jorge Fonseca de; SILVA, Mario Tavares da; SERRA, Rute. Ktica e Integridade na
Vida Publica. Coimbra: Almedina, 2020, p.119.

630 SILVA, Ricardo Guilherme S. Corréa — O Principio Anticorrupgdo como um postulado geral de Direito
Internacional. In PEREIRA, Luciano Meneguetti. O Brasil & o Direito Internacional — Temas
Contemporéaneos. Birigui, SP: Boreal Editora, 2016. p.104.

651 Conforme o autor, o desenvolvimento dos principios ndo pode derivar-se tdo-somente dos “sentimentos ideais
ou sentido de oportunidade do tribunal”, e o “bom jurista” ¢ aquele que manifesta “principios integrados na
constelacdo de sentimentos de justica observaveis como vigentes na comunidade e positivados na Constituigdo”.
- HESPANHA, Anténio Manuel — Pluralismo Juridico e Direito Democratico: Prospectivas do Direito no
Século XXI. Coimbra: Almedina, 2019. p.153.

652 HESPANHA, Ant6énio Manuel — Pluralismo Juridico e Direito Democratico: Prospectivas do Direito no
Século XXI. Coimbra: Almedina, 2019. p.65.
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a validade juridica das normas. Segue o autor®>* dizendo que a primeira exigéncia seria mesmo
no sentido de a norma vigorar como juridica, noutras palavras, que os destinatarios da norma,
que ¢ a comunidade, a percebam como uma norma reconhecida por instdncias que tem
legitimidade e o poder de dizer o Direito, que tenha o poder de obriga-la de maneira coerciva
no plano externo. Soma-se a isso o requisito de que a norma deve ser de “boa qualidade”, a
significar a norma “tida como robusta, durdvel e sustentdvel’***, que niio tenha nascido de uma

arbitrariedade conjuntural de um tribunal, que seja oriunda do consenso social®?

e que se
mostre estavel e previsivel. A boa norma, a de qualidade, ¢ aquela que ndo deriva de concepgdes
particulares de justica, quer sejam filosoficas ou religiosas, mas sim decorrente de sua
juridicidade.

Cumpre aos principios exprimir ¢ densificar a ordem dos valores juridicos, tanto no
plano interno quanto no plano internacional. Os principios revelam prioridades de valor, a exigir
do jurista ponderagdo e sopesamento daquele valor que o principio a ser aplicado ao caso
concreto representa. Impde-se afastar o outro que ndo se aplica. Ou seja, diante de um caso
concreto, impdem-se deveres de ponderacdo e fundamentacdo. Assim também no ambito
internacional, porquanto cumpre aos principios garantir a coesao do Direito internacional, a
interacdo entre os sujeitos de direito, assegurar a coeréncia axiologica e normativa, conforme
anota Jonatas Machado®¢. Todavia, alguns principios ndo sdo de aplicagio simples, na pratica,
considerando que ndo se tem, na seara internacional, um sistema concentrado e coercivo que
imponha sua observancia. Demais, dizer se determinado principio ¢ originario do Direito
interno ou do Direito Internacional ndo ¢ tarefa facil, considerando que, aquilo que ¢ valido no
plano interno pode ndo o ser no ambito externo. Dai afirmar a necessidade de ser distinguir os
principios gerais do direito internacional publico em especial, dos principios gerais do direito

657

(em geral), na licdo do mesmo autor™’. De qualquer modo, ¢ de se ater na relevante fungdo

6533 HESPANHA, Ant6énio Manuel — Pluralismo Juridico e Direito Democratico: Prospectivas do Direito no
Século XXI. Coimbra: Almedina, 2019. p.65.

654 HESPANHA, Ant6énio Manuel — Pluralismo Juridico e Direito Democratico: Prospectivas do Direito no
Século XXI. Coimbra: Almedina, 2019. p.66.

655 O autor insiste que o consenso € um requisito das normas juridicas validas, consenso esse que ndo ignora o
sufragio praticado na democracia representativa. Mas ha muitas outras formas de manifestagdo de que a
comunidade dispde, para anuéncia ou resisténcia a norma. Como exemplo, temos além das elei¢des, “o acordo
tacito, a organizagdo de grupos de opinido ou de pressdo, as associagdes profissionais ou de defesa de interesses
setoriais, a interconexao por redes sociais, a comunicago digital em tempo real, a participagdo ¢ empenhamento
em tarefas comunitarias, o protesto” e outras formas de demosntracdo. - HESPANHA, Antoénio Manuel —
Pluralismo Juridico e Direito Democratico: Prospectivas do Direito no Século XXI. Coimbra: Almedina,
2019. p.66-67.

656 MACHADO, Jonatas E. M. - Direito Internacional. 5* ed. Coimbra: GESTLEGAL, 2019. p. 130.

657 MACHADO, Jonatas E. M. - Direito Internacional. 5* ed. Coimbra: GESTLEGAL, 2019. p. 131.
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metodico- hermenéutica dos principios de Direito Internacional, na medida em que corroboram
na interpretagio e se alojam nas lacunas existentes no sistema juridico®®,.

Tem-se que o fendmeno da corrupcao ofende principios fundamentais, designadamente
os da igualdade, transparéncia, livre concorréncia, imparcialidade, legalidade, integridade ¢ a
justa redistribuicdo de riqueza®”. Concordamos com a afirmagio de que “o sucesso de uma

660 na linha de defesa de

Constituicao depende de sua capacidade de combater a corrupgao
Jonatas Machado que sustenta ser o principio anticorrup¢do relevante no controlo e na
interpretagdo das normas de natureza constitucional e legal. Uma das formas de assegurar os
direitos fundamentais e humanos, como a liberdade de expressdo, de reunido e de associacao,
dentre outros, ¢ promover a¢des que dificultam as praticas corruptivas e, no caso de ocorréncias,
identificar e responsabilizar os sujeitos causadores do dano.%®!

Zephyr Teachout®®?, procurando resposta para suas perguntas acerca dos propoésitos da
Constituicdo americana, sustenta que aqueles que projetaram a constitui¢do o fizeram com a
finalidade de combate a corrupgdo, vale dizer, a Carta foi projetada para tal fim. Dai, a
afirmagao da autora de que o texto americano traz, em si, o principio anticorrupcao, tal qual
carrega em si a separacao dos poderes e o federalismo. Os autores do texto constitucional,
segundo ela, tiveram preocupagdo com a corrupc¢do, devendo-se primeiro, por ocasido de sua
interpretacdo, procurar pelas palavras dos proprios homens que a escreveram e depois buscar
outras fontes que colaborem nesse sentido. E mais, na opinido da autora®®, existe um principio
anticorrup¢ao que se aplica, seja como um principio independente ou como um canone de

construgdo, para todas as questdes constitucionais, sejam elas estaduais ou federais.®*

68 MACHADO, Jonatas E. M. - Direito Internacional. 5* ed. Coimbra: GESTLEGAL, 2019. p. 132.

659 PreAmbulo do DECRETO -Lei n° 109-E/2021, de 09 de dezembro. Didrio da Repiblica, Série 1. 1°
Suplemento. [Em linha]. N°® 237/2021, (09-12-2021), [Consult. 06 out. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/109-e-2021-175659840

60 FIGUEIREDO, Eduardo Anténio da Silva— O Principio Anticorrup¢io e o seu Papel na Defesa e Efetivacio
dos Direitos Humanos. Jundiai, SP: Ed. In House; Ed. Brasilica, 2019. p. 133.

6! FIGUEIREDO, Eduardo Anténio da Silva— O Principio Anticorrup¢io e o seu Papel na Defesa e Efetivacio
dos Direitos Humanos. Jundiai, SP: Ed. In House; Ed. Brasilica, 2019. p. 133.

662 T have argued in many places — including in the prior pieces in this colloquy — that the Constitution was
designed for fighting corruption.(...) In this Essay I turn away from proving that corruption was a purpose that
motivated the Constitution, and I ask the readers to assume, for the sake of argument, that it was. - - TEACHOUT,
Zephyr — Constitutional purpose and the anti-corruption principle. [Em linha]. (january 22, 2014)
Northwestern University Law Review Colloquy, Forthcoming; Fordham Law Legal Studies Research Paper N°
2383385. [Consult. 21 Mar. 2019]. Disponivel em https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2383385
663 TEACHOUT, Zephyr — Gifts, Offices, and Corruption, 107. [Em linha]. Northwestern University Law
Review Colloquy (2012). [Consult. 21 Mar. 2019]. Disponivel em
https://scholarlycommons.law.northwestern.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1039&context=nulr_online

664 SILVA, Ricardo Guilherme S. Corréa — O Principio Anticorrupgdo como um postulado geral de Direito
Internacional. In PEREIRA, Luciano Meneguetti. O Brasil & o Direito Internacional — Temas
Contemporaneos. Birigui, SP: Boreal Editora, 2016. p.104.
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De acordo com a jurista®®, devem os Tribunais considerar o principio anticorrupgio,
dar a ele um peso legal, por ocasido de suas decisdoes de casos particulares que envolvam
determinadas clausulas e situa¢des especificas, a que ela denominou de ‘“constitutional
puposivism”. Significa dizer que devem os Tribunais deixar a interpretacao meramente literal
ou expressa, para reconhecerem os efeitos da Constitui¢ao, por meio de interpretagdo onde haja
um reconhecimento dos propdsitos constitucionais como uma fonte significativa e
independente. Ao interpretar o texto constitucional como um todo, considerando a concepgao
do principio anticorrupgao, ¢ possivel considerar uma proposi¢ao de lei como inconstitucional,
caso ela ndo atenda ao interesse publico e a0 bem comum, no seu nascedouro. Ou seja, a
proposta ndo prosperaria, caso os membros do Congresso verificassem que havia implicito
interesses proprios e nao coletivos. Dessa maneira, uma proposta de lei nao seria analisada sob
o enfoque do direito administrativo ou do direito penal, unicamente, mas sobretudo sob o
império da Constitui¢do que tem como principio estruturante o principio anticorrupgio.®

Sob o vetor principiolégico, e em conformidade com os estudos desenvolvidos®®” pela
professora da Universidade de Fordham, Zephyr Teachout), e transportados para a ordem
juridica portuguesa por Jonatas Machado®®, temos a demonstrar, amparado nos estudos desses
professores, que o principio anticorrup¢do, que se encontra implicito na Constitui¢do
portuguesa, merece autonomia dogmatica e deve ser expressamente e juridicamente
instrumentalizado pelos tribunais, nomeadamente pelo Tribunal de Contas portugués, na
resolucdo e combate dos casos que envolvem corrup¢ao, mormente nas questdes que violam o
principio da boa governanga.

Diante das afirmacdes encimadas, mediante os propositos constitucionais aqui
colocados em evidéncia, no tocante a Constituicao portuguesa, e diante da constatacao de que
a corrupcao vem sendo contextualizado em tratados e convengdes internacionais celebrados

entre as nagdes que se propdem a combater a corrup¢ao, nao ¢ demais afirmamos que o principio

665 »The Constitution carries within it an anti-corruption principle, much like the separation-of-powers principle,
or federalism. It is a freestanding principle embedded in the Constitution's structure, and should be given
independent weight, like these other principles, in deciding difficult questions concerning how we govern
ourselves”. - TEACHOUT, Zephyr — The Anti-Corruption Principle, 94, Cornell Law Review. 341. [Em linha].
(2009). [Consult. 21 Mar. 2019]. Disponivel em
https://scholarship.law.cornell.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=3 123 &context=clr

666 SILVA, Ricardo Guilherme S. Corréa — O Principio Anticorrupgdo como um postulado geral de Direito
Internacional. In PEREIRA, Luciano Meneguetti. O Brasil & o Direito Internacional — Temas
Contemporéaneos. Birigui, SP: Boreal Editora, 2016. p.104.

667 SILVA, Ricardo Guilherme S. Corréa — O Principio Anticorrupgdo como um postulado geral de Direito
Internacional. In PEREIRA, Luciano Meneguetti. O Brasil & o Direito Internacional — Temas
Contemporaneos. Birigui, SP: Boreal Editora, 2016. p.104.

68 FIGUEIREDO, Eduardo Anténio da Silva— O Principio Anticorrup¢io e o seu Papel na Defesa e Efetivacio
dos Direitos Humanos. Jundiai, SP: Ed. In House; Ed. Brasilica, 2019. p.142.
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anticorrup¢do encontra-se implicito no constitucionalismo contemporaneo, podendo ser
apontado como um principio constitucional estruturante do Estado Constitucional portugués.
O tema central do presente estudo relacionado a ideia de que o Tribunal de Contas
concretiza o principio anticorrupg¢ao a partir do boa governancga e da responsabilizagdo de atos
de corrupgdo, tem-se que, ndo somente ¢ possivel afirmar a existéncia de um principio
estruturante anticorrup¢do como base constitucional, mas também afirmar que ele ¢

concretizado nos atos de gestdo.5%

4.3. O dever constitucional de concretizacio do principio anticorrupc¢io pelos

orgaos de controle externo

A corrupcdo ¢ um fendémeno de dificil identificacdo, quantificagdo e comprovagio,
nomeadamente no sector publico. A questao sempre foi muito debatida no ambito das ISC, na
busca sobre qual o tipo e o grau de intervengao a ser adoptado, para fins de prevencao, dissuasao
e combate a corrup¢ao que pode ser definida como aquelas situacdes “em que alguém utiliza
ilegal e abusivamente poderes ou fungdes publicas em troca de vantagens para si ou para
outrem, traduzidas nomeadamente no recebimento de valores ou beneficios™®”’. E sabido que a
corrupgao ofende a democracia e os principios fundamentais “designadamente os da igualdade,
transparéncia, livre concorréncia, imparcialidade, legalidade, integridade e a justa
redistribuicdo de riqueza”, conforme declarado preambularmente, pelo legislador, ao criar o

Mecanismo Nacional Anticorrupgio (MENAC)%7!

e ao estabelecer o regime geral de prevencao
da corrupcdo, como se viu anteriormente. E que a corrupgio atinge bens juridicos macrossociais
de natureza abstrata, cuja dificuldade de identificagao ¢ maior, se comparado aos bens juridicos
individuais que, quando atingidos, sdo mais facilmente identificaveis e recebem maior protecao
juridica.

De maneira geral, o combate a corrupgao ndo se encontra no rol de prioridades de ac¢ao

das ISC, “mas ¢ também igualmente reconhecido que estas instituicdes nao lhe podem ser

669 CARNEIRO, Claudio. Ainda ¢ possivel falar em Direitos Sociais?. In: VALENTE, Manuel Monteiro Guedes.
Os Desafios do Direito do Século XXI — Violéncia, Criminalizacio, Consenso, Tutela Digital e Laboral.
Coimbra: Almedina, 2019. p. 151-177.

70 LOPES, Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu — O Papel do Tribunal de Contas Portugués na Prevengio
da Corrupgdo. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 40, Tomo 1 (Jul-Dez 2003), p. 113-128.

67 DECRETO -Lei n® 109-E/2021, de 09 de dezembro. Didrio da Republica, Série I, 1° Suplemento. [Em linha].
N° 237/2021, (09-12-2021), [Consult. 06 out. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-lei/109-e-2021-175659840
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alheias”"?

, considerando que a corrupg¢do traz sérios prejuizos financeiros ao Estado e ao
cidaddo que se veem prejudicados pelo servico publico que deixa de ser disponibilizado pela
Administragdo e aos quais tem direito a coletividade.

No ano de 2002, o Estado Portugués se viu sujeito a uma avaliagdo por parte de peritos
do Conselho da Europa do Grupo de Estados Contra a Corrup¢ao — GRECO, cujo objetivo foi
o de “verificar a existéncia, fiabilidade e eficacia dos mecanismos de preven¢do e combate a
corrup¢do e o seu alinhamento com as recomendagdes internacionais na matéria”®’*. Conforme
consta do Relatorio emitido pela Subdiretoria-Geral do Tribunal de Contas portugués e
Auditores Coordenadores, datado de 22 de novembro de 2002°7* em atendimento a essa
solicitacdo, os Auditores Coordenadores do TCP identificaram varios aspectos, no contexto de
actuacao do Tribunal, que verdadeiramente contribuiam para a prevencao e “reducdo dos riscos
de ocorréncia de situagdes de corrupgao”, por “assegurarem o principio da prestacdo regular de
contas e da responsabilizagdo”, “contribuirem para a integridade e credibilidade da informagao
financeira”, “promoverem a transparéncia das operagdes”’, dentre outros resultados
identificados, sendo constatado a funcdo relevante do Tribunal de Contas portugués no tema
em pauta.

Em 2008, por meio da Lei n® 54/2008, de 04 de setembro®”, foi criado o Conselho de
Prevencdo da Corrup¢do (CPC), entidade administrativa independente, para funcionamento
junto do Tribunal de Contas, cujo objeto (art. 1°) foi o de desenvolver “uma actividade de
ambito nacional no dominio da prevengdo da corrupcao e infracgdes conexas”. O Conselho €
presidido pelo Presidente do Tribunal de Contas e secretariado pelo Director-geral também do
Tribunal. Sobre sua composicao (art. 2°), tem-se o Inspector-geral de Financas, Inspector-geral

das Obras Publicas, Transportes ¢ Comunicagdes; Inspector-geral da Administragdao Local; um

magistrado do Ministério Publico (designado pelo Conselho Superior do MP, com mandato de

72 LOPES, Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu — O Papel do Tribunal de Contas Portugués na Prevengio
da Corrupgdo. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 40, Tomo 1 (Jul-Dez 2003), p. 113-128.

673 LOPES, Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu — O Papel do Tribunal de Contas Portugués na Prevengio
da Corrupgdo. Revista do Tribunal de Contas. Lisboa. N° 40, Tomo 1 (Jul-Dez 2003), p. 113-128.

674 Consta do Relatorio que foi feita uma avaliacdo pelos peritos do Conselho da Europa do Grupo de Estados
Contra a Corrupgao (GRECO) “quanto ao nivel de corrupg¢do existente, a fiabilidade e eficacia dos mecanismos
de prevengdo e combate a essa corrupgao e a implementagdo das recomendagdes internacionais na matéria”. Varios
elementos comprovaram as actividades desenvolvidas, tais como o Manual de Auditoria, o Relatorio de
Actividades de 2001, o Plano Trienal 2002-2004 ¢ o Programa de Formacgéao de 2002 - vide RELATORIO de
Visita de Avaliacdo do Grupo de Estados contra a Corrupc¢io GRECO — Conselho da Europa. [Em Linha].
Lisboa (2002). P. 1-14. [Consult. 16 jun. 2023]. Disponivel em:
https://erario.tcontas.pt/pt/rel_ext/outras/greco.pdf.

675 LEI n® 54/2008, de 04 de setembro — Diario da Repiiblica, Série I. [Em linha]. N° 171/2008 (04-09-2008), p.
6189-6190. [Consult. 15 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/54-2008-453985
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quatro anos, renovavel) e um advogado (nomeado pelo Conselho geral da Ordem dos
Advogados, com mandado de quatro anos, renovavel) e “uma personalidade de reconhecido
mérito nesta area, cooptada pelos restantes membros” (também com um mandato de quatro
anos, renovavel).

Dentre as atribuicdes e competéncias do Conselho de Prevencao da Corrupgao (CPC),
extrai-se, sucintamente, que o CPC tem sua actividade voltada exclusivamente para a prevengao
da corrupg¢do, com incumbéncia, dentre outras, de recolher e organizar informagdes relativas a
prevencgao da ocorréncia de factos de corrupgdo activa ou passiva; de acompanhar a aplicacao
da legislacdo e medidas administrativas adoptadas pela Administracdo Publica e também pelo
sector empresarial; emitir parecer sob demanda da Assembleia da Republica e dos o6rgdos
governamentais, cooperar com organismos internos e internacionais interessados nas
actividades de prevencdo dos factos ali elencados, de maneira exemplificativa, tais como de
criminalidade econdmica e financeira, de branqueamento de capitais, de trafico de influéncia,
de apropriacdo ilegitima de bens publicos, de administragdo danosa e outros ilicitos mais, , no
referido normativo (art. 2°, n. 1, al. a)%’°. Em 2021, promulgou-se a Lei n® 94/2021, de 21 de
dezembro de 202177, determinando os crimes de responsabilidade que titulares de cargos
politicos cometem no exercicio de suas fungdes, com imposi¢do de sangdes e respectivos
efeitos.

A pergunta que se faz ¢ se ha mesmo necessidade de criacao de uma entidade voltada
para a prevengao da corrupgdo, quando se tem uma ISC como auditor, avaliador e julgador,
com toda a competéncia e capacidade técnica para tanto. Entendemos que ndo, com base nas
constatagdes anteriores feitas pelos auditores, desde ha tempos, a exemplo do contido no
Relatorio da Subdiretoria-Geral do Tribunal de Contas portugués, de 22 de novembro de 2002.
Neste sentido, Paulo Nogueira: “Entendemos que um sistema de controlo financeiro assente
nestas ideias centrais — (i) complementaridade dos controlos externo e interno e (ii)
perspectivacao do Tribunal de Contas como auditor, avaliador e julgador — seria mais apto a
prevenir a corrupgio do que a criagdo de uma entidade como o CPC”.°7®

As disposi¢des gerais acerca da organizacao, funcionamento do Tribunal de Contas e

ambito de aplicacdo da LOPTC e da legislagdo complementar e subsididria, encontram-se

676 LEI n° 54/2008, de 04 de setembro — Diario da Repiiblica, Série I. [Em linha]. N° 171/2008 (04-09-2008), p.
6189-6190. [Consult. 15 jun. 2023]. Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/54-2008-453985.
677 LEI n® 94/2021 - Diario da Reptblica, Série I. [Em linha] N° 245/2021, de 21-12-2021. [Consult. 17 dez.
2023]. Disponivel em https://files.dre.pt/1s/2021/12/24500/0000300049.pdf.

678 COSTA, Paulo Nogueira da — O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 2* ed. Coimbra: Petrony Editora,
p. 78.
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detalhadamente previstos no Regulamento n°® 112/2018°7

. O Regulamento trata da Presidéncia,
do Ministério Publico, do Secretariado e Servigos de apoio, dos Juizes; da constituicdo do
Plenario da Seccao e das Subsecgdes (da Sede e das Regionais); o quérum e a agenda de
trabalhos para cada sessdao; a forma das deliberagdes tomadas; os procedimentos do Tribunal
relativos aos resultados do trabalho dos auditores, nomeadamente os Relatorios de auditoria e
Relatorios de controlo interno; Consultas; a verificacdo interna incidente sobre as contas
incluidas no programa anual de verificagdo interna de contas; a apuragdo ¢ efetivacao de
responsabilidades financeiras (praticas de infragcdes processuais) e responsabilidades nao
financeiras (processos autonomos de multa); dentre outras disposi¢des que operacionalizam
toda a sistematica acerca das actividades do TCP.

Queremos destacar, neste trabalho, pela sua importancia, a composicao do TC. A
garantia de independéncia do Tribunal resulta nomeadamente da sua composicao, formada por
dezesseis juizes na Sede, além do Presidente, e por um juiz, em cada secc¢ao regional, todos
exclusivamente sujeitos a lei, com autogoverno, inamovibilidade e irresponsabilidade
legalmente a eles garantidos®®’. Os juizes ndo estdo sujeitos a ordens ou instrugdes, porquanto
suas decisoes emanam da Constituicdo e da lei, sendo certo que suas decisdes jurisdicionais sao
obrigatorias para todas as entidades publicas e privadas®®!. Os requisitos para provimento sdo
apresentados por meio de concurso curricular, devendo os concorrentes terem mais de 35 anos
de idade, escolhidos dentre magistrados judiciais (dos tribunais administrativos, tribunais
fiscais e Ministério Publico, com pelo menos 10 anos de carreira), dentre Mestres ou
Licenciados nas respectivas areas de ciéncia (Direito, Economia, Financas ou Organizagio e
Gestdo e outras, com pelo menos 10 anos de servigo publico)®®?. Somente em casos especificos
que estejam previstos em lei, podem os juizes ser sujeitos a responsabilidade civil, criminal ou
disciplinar, desde que em razio do exercicio de suas fungdes®®’.

Dentre as melhores praticas adotadas pelo Tribunal de Contas destacam-se a edi¢do € a
implementacdo de manuais de auditoria e de procedimentos de verificacdo®*, destinados a
auxiliar os trabalhos desenvolvidos pelos auditores e pelos servicos de apoio. Interessante notar

que a adogao de manuais se encontra prevista na propria Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, Lei de

67 REGULAMENTO n° 112/2018, de 15 de fevereiro - Diario da Republica, Série II. [Em linha]. N° 33/2018
(15-02-2018), p- 5172-5188. [Consult. 17 jun. 2023]. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/regulamento/112-2018-114696642.

80 Cfr. art. 7°,n. 1 a 5, da LOPTC.

81 Cfr. art. 8°,n. 1 e 2, da LOPTC

%82 Cfr art. 19° n. 1 e 2, da LOPTC.

83 Cfr. art. 7°, n. 4, da LOPTC.

684 Cfr. art. 78° n. 1, d) e art. 87°, n. 2, da LOPTC.
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)685

Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)**°, cumprindo a 2* Secc¢do aprova-los

para uso, nomeadamente nos procedimentos de fiscalizagdo sucessiva. Constata-se, por meio

% o esforco apresentado pelo TC no sentido

do Manual de Auditoria - Principios fundamentais®
de realizar auditorias nos moldes reportados pela INTOSALI, cujos propositos pretendidos estdo
em impactar positivamente a gestdo das entidades sujeitas a sua jurisdi¢@o e controlo financeiro,
e assegurar “transparéncia, rigor, responsabilidade e qualidade técnica e, bem assim, a
utilizacao dos métodos e das técnicas adequados em matéria de auditoria e controlo financeiro”.
O resultado esperado esta num “melhor desempenho de todos os auditores desta Institui¢ao e
um sustentado aumento da credibilidade e da confianca na gestdo dos dinheiros publicos”¢?’.
No ambito de sua soberania e independéncia, e de sua competéncia legal, cumpre ao TC
aprovar as normas € manuais que regem seus procedimentos, para fins de convergéncia e
alinhamento com os padrdoes de qualidade, para uniformizagdo das praticas de auditoria,
concretizacdo dos principios fundamentais de auditoria do sector publico, assim como para a
adocdo das estratégias e normas recomendadas pela INTOSAI - Organizagao Internacional de
Institui¢des Superiores de Controlo, da qual o TC é membro.%®® Muito ja se falou aqui sobre
essa Organizagao Internacional, mas ¢ relevante, no contexto da normatizagao, registrar que a
entidade emite um referencial normativo para a auditoria das ISC, “o INTOSAI Framework of
Professional Pronouncements (IFPP), que compreende as International Standards of Supreme
Audit Institutions (ISSAI), cujas normas, “por sua vez, no dominio da auditoria financeira,
integram as International Standards on Auditing (ISA) emitidas pelo International Auditing
and Assurance Standards Board (1IAASB)”.®® Assim, as ISSAI incorporam as ISA e formam
uma base normativa comum a ser utilizada no Ambito internacional, € a conduzir as auditorias

financeiras a serem realizadas nos sectores publico e privado, uniformizando, embora de forma

flexivel, “objetivos, metodologias e procedimentos, sem, contudo, comprometer as respetivas

5 MANUAL de Auditoria e de Procedimentos [Em Linha]. Vol 1. Lisboa (1999). p. 1-144. [Consult. 17 jun.
2023]. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/NormasOrientacoes/ManuaisTC/Documents/Manual voll.pdf.

86 MANUAL de Auditoria — Principios Fundamentais [Em Linha]. Lisboa, 2016. p. 1-167. [Consult. 17 jun.
2023]. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/NormasOrientacoes/ManuaisTC/Documents/mapf 20161107.pdf.

%87 MANUAL de Auditoria — Principios Fundamentais [Em Linha]. Lisboa (2016). p. 1-167. [Consult. 17 jun.
2023]. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/NormasOrientacoes/ManuaisTC/Documents/mapf 20161107.pdf.

%88 NORMA de Auditoria Financeira do Tribunal de Contas [Em Linha]. Plenario da 2* Sec¢io (19 de outubro
de 2022). [Consult. 17 jun. 2023] p. 1-22. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/NormasOrientacoes/ManuaisTC/Documents/naf tc.pdf

%9 NORMA de Auditoria Financeira do Tribunal de Contas [Em Linha]. Plendario da 2* Seccdo (19 de outubro
de 2022). (Consult. 17 jun. 2023) ©p. 1-22. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/NormasOrientacoes/ManuaisTC/Documents/naf tc.pdf.
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especificidades intrinsecas de cada um dos sectores e da natureza e contexto em que cada
institui¢io opera”®”°. Nesse contexto, foi recentemente editada a Norma de Auditoria Financeira
do TCP, inserindo os procedimentos de auditoria na estratégia de aplicacdo das ISSAI, e
permitindo a concretizagao dos principios fundamentais de auditoria financeira no sector

publico, conforme se depreende do item 10. do preAmbulo da Norma®'.

0 NORMA de Auditoria Financeira do Tribunal de Contas [Em Linha]. Plenario da 2* Sec¢do (19 de outubro
de 2022). [Consul 17 jun 2023] p. 1-22. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/NormasOrientacoes/ManuaisTC/Documents/naf _tc.pdf.
I NORMA de Auditoria Financeira do Tribunal de Contas [Em Linha]. Plenario da 2* Sec¢do (19 de outubro
de 2022). [Consul 17 jun. 2023]. ©p. 1-22. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/NormasOrientacoes/ManuaisTC/Documents/naf tc.pdf
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CONCLUSAO

Hé uma expressao adequada ao Direito Publico e ao Direito Privado, cuja autoria nos ¢
desconhecida, e que diz: “quem administra bens alheios presta contas”. O melhor exemplo de
bens alheios sdo os bens publicos, sem sombra de duvidas. Portanto, acrescentariamos a essa
expressdo o sentido de obrigacdo e diriamos: quem administra bens alheios “deve” prestar
contas.

Quando se considera os tempos atuais, em que a boa governanga foi alcada a meta
principio constitucional, materializada na juridicidade e legalidade financeira, ambos
consubstanciados em valores e principios estruturantes administrativos, em critérios e requisitos
de boa gestao, e ainda, quando se considera o papel fundamental e institucional do Tribunal de
Contas portugués, assegurado na Constituigdo da Republica portuguesa de 1976, podemos
afirmar que o Tribunal de Contas se assume como um Tribunal de boa governanga. A dizer, ele
tem o dever de assim se assumir.

Ao Tribunal de Contas, cumpre um papel complexo e desafiador, uma missao plural
num mundo de transformagdes juridico-constitucionais e de crescentes exigéncias por parte da
sociedade e dos Estados modernos. Com o advento do Estado responsavel, cabe a essa
importante institui¢do jurisdicional assegurar, de maneira eficiente e eficaz, o controlo externo
da regularidade e legalidade substancial da gestdo financeira publica, em complementaridade
ao controlo interno, de acordo com a funcdo constitucional que lhe ¢ reservada pelo
ordenamento juridico portugués, por meio de uma boa governagao dos dinheiros publicos, de
modo a contribuir para a realizagdo dos direitos fundamentais dos cidadaos.

O sistema de controlo financeiro ha de ser assinalado pela coeréncia,
complementaridade e racionalidade dos controlos, transparéncia e ética, com respeito aos
valores e principios da boa gestao e do Estado de Direito.

No presente estudo, demonstramos que, para realizacdo de sua importante missdo
jurisdicional, necessario o implemento de boas praticas, de programas e planos de integridade
e de gestao de riscos, de responsabilizagao de agentes pubicos infratores. Para além de se pautar
nos principios estruturantes que permeiam a Administragao Publica, cumpre ao TCP zelar pelas
contratacdes publicas, conciliando as virtudes e logicas do mercado concorrencial com os
valores republicanos, a luz do conceito de Estado responsével e da boa governanga.

Para tanto, hé se de garantir a qualidade dos servigos prestados, conduta ética do quadro

de pessoal, capacitacdo de servidores, de forma a dar respostas transparentes, tempestivas e
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oportunas aos cidaddos contribuintes, conciliando eficazmente politicas publicas e direitos
fundamentais.

A boa governanga somente pode ser assim considerada em ambiente de
responsabilizacdo, por meio de procedimentos independentes e imparciais, realizando o direito
de todos, relativamente a justica financeira, com respeito ao interesse publico e aos interesses
da comunidade.

Ao exercer suas prerrogativas constitucionais, pautadas no principio da boa governanga,
no respeito pelos valores do Estado de Direito e na defesa dos direitos humanos, estara
consequentemente o Tribunal de Contas portugués a concretizar e densificar o principio
anticorrup¢do que, muito embora ndo esteja assim nomeado e expresso na Constituicdo
portuguesa de 1976, trata-se de principio constitucionalmente estruturante e de direito
fundamental. O reconhecimento da presenga do principio anticorrup¢do, no texto
constitucional, autoriza sua utilizacdo como fundamento juridico, tantos nas decisdes como nos
julgamentos, por parte dos juizes, auditores e demais servidores dessa Corte. Igualmente,

permite sua utilizagdo por todo o Poder Judiciario portugués.
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