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E FISCAIS

ASSUNTO:

Parecer relativo a Proposta de Lei 72/XVII/1.2 (GOV), que revoga a Lei n.° 98/97, de
26 de agosto, e aprova a nova lei de organizacao e processo do Tribunal de Contas

Referéncia:

GTC_CSTAF_PAR/2026/2 09-06-2026

L. Objeto

Pela Comissdo de Reforma do Estado e Poder Local foi remetido, em
2 de junho de 2026, ao Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e
Fiscais, a Proposta de Lei 72/XVII/1.2 (GOV), que revoga a Lei n.° 98/97, de
26 de agosto, e aprova a nova lei de organizacdo e processo do Tribunal de
Contas, para emissdo de parecer, por este Conselho Superior, dentro do

prazo indicativo de 10 dias.

II. Apreciacao

A presente Proposta de Lei visa revogar a Lei n.° 98/97, de 26 de
agosto, e aprovar a nova lei de organizacdo e processo do Tribunal de
Contas, nomeadamente através:

a. daclarificacao e estatuicdo da distin¢ao entre poderes de controlo

de legalidade estrita, de auditoria e de efetivacdo de

responsabilidade financeira;
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da afetacdo, a 1.* Seccdo, de funcdes de controlo de legalidade
estrita, através do mecanismo de visto prévio;

da afetacdo, a 2.* Seccdo, de fungdes de auditoria, incluindo
através de fiscalizacdo concomitante e sucessiva, podendo esta
debrucar-se, ainda que de forma mitigada, sob critérios de
economia, eficiéncia e eficacia;

da afetacdo, a 3. Seccdo, de fungdes de recurso e efetivacdo de
responsabilidade financeira;

da equivaléncia do modo de recrutamento dos juizes da 1.2 e da
3.2 Seccao, ao utilizado no Supremo Tribunal Administrativo;

da criacdo das condi¢Oes intermédias para a eliminacgdo completa
da fiscalizagdo prévia, na expectativa de que as entidades, até 13,
criem mecanismos de controlo interno suficientemente robustos;

de unificar, em 5 anos, o prazo de prescric¢ao;

h. de aumentar os limiares de isenc¢ao de visto prévio.

Pois bem.

Nos termos do disposto no artigo 74.°, n.° 2, alinea 1) do Estatuto dos

Tribunais Administrativos e Fiscais, aprovado pela Lei n.° 13/2002, de 19 de

fevereiro, na redacgdo atualmente em vigor, compete ao Conselho Superior

dos Tribunais Administrativos e Fiscais (CSTAF), enquanto orgao de gestao

e disciplina dos juizes da jurisdicdo administrativa e fiscal, “...] emitir

parecer sobre as iniciativas legislativas que se relacionem com a jurisdi¢do

administrativa e fiscal”.
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Tendo presentes as atribuicOes e as competéncias que, nos termos da
lei, cabem a este Conselho Superior, mas também os principios da
separacdo e interdependéncia de poderes, estabelecidos nos artigos 110.°,
n.°2,e111.°,n.° 1 da Constituicdo da Republica Portuguesa, a pronuncia do
CSTAF relativamente a iniciativas legislativas deve limitar-se as questdes
que, de forma direta ou indireta, estejam relacionadas com a jurisdi¢ao
administrativa e fiscal, devendo abster-se de tomar posicdo sobre aspetos

que se prendam com opc¢des de cariz eminentemente politico.

Este mandado legal deve, por isso, delimitar e nortear o &mbito da
pronuncia do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais

relativamente a todas as iniciativas legislativas que lhe sdo apresentadas.

Em face do enquadramento constitucional e infraconstitucional da
competéncia em exercicio, o CSTAF apresenta as seguintes observacgoes
relativamente a um conjunto de disposicdes cuja alteracdo vem

preconizada na presente Proposta de Lei.

a. Da consagracdo da primazia conceptual da jurisdigdo
administrativa e fiscal

Na exposicdo de motivos, vem o legislador explicar que se pretende
“dar resposta ao problema da parcial sobreposicdo da jurisdigcdo financeira com
outras jurisdicoes constitucionalmente garantidas, designadamente com a
jurisdi¢do administrativa, estabelecendo que, sempre que na legisla¢do aplicavel
pelo Tribunal de Contas se empreguem termos proprios de outros ramos de direito,
em especial de Direito Administrativo, sejam tais termos interpretados no mesmo

sentido daquele que ai tém”.
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Para concretizar esta opcdo, ficou plasmado, no n.° 2 do artigo 8.°, 0

seguinte:
Artigo 8.°
Interpretacao e integracgdo de lacunas

(..

2 — Sempre que, na legislagdo aplicavel, se empreguem termos proprios de
outros ramos de direito, devem os mesmos ser interpretados no mesmo sentido que
at tém.

(..

O CSTAF pronuncia-se favoravelmente quanto a solugdo legislativa
proposta neste ambito. E assim é na medida em que, historicamente (com
grande preponderancia para a matéria de contratagao publica), a parcial
sobreposicdo das questdes em apreco pela jurisdicdo financeira e pela
jurisdicdo administrativa e fiscal gerou conclusdes distintas sobre questdes
semelhantes. E essa dissonancia jurisprudencial resultou, sobretudo, da
aplicacdo distinta de conceitos de Direito Administrativo!, com o natural
risco para a seguranca juridica e para a protecdo das legitimas expetativas
dos cidadaos que dai advém.

A presente proposta de lei vem, nessa medida, procurar resolver
parcialmente o supramencionado conflito, ao determinar que o Tribunal
de Contas deve, ao aplicar termos proprios de outros ramos de Direito

(naturalmente que, no que ao CSTAF respeita, é dada especial énfase as

1Vv.g., adensificacdo do conceito de “erros e omissdes” ou de “propostas com prego anormalmente
baixo”.
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matérias de Direito Administrativo), interpreta-los no exato sentido que
assumem na jurisdicdo na qual sdo mobilizados e densificados.

Tal significa, em termos praticos, que os tribunais superiores da
jurisdicdo administrativa e fiscal se consolidam, como nos parece correto,
enquanto aplicadores e intérpretes maximos (sem esquecer a doutrina, que
muito contribui para o enriquecimento do ramo em questao, influenciando
e frutificando as decisdes em sede contenciosa) de conceitos de Direito
Administrativo no espectro jurisdicional, ficando o Tribunal de Contas
legalmente vinculado a acolher a construcdo dogmatica e jurisprudencial
da jurisdicdo administrativa e fiscal (JAF) na sua atividade, dentro dos
pressupostos relatados, com esperados beneficios para a seguranca
juridica, advindos da harmonizag¢do na interpretacdo e aplicacdo dos
mencionados conceitos.

Ndo tendo esta medida impacto na relacdo exterior-JAF, é
extremamente relevante do ponto de vista inverso (JAF-exterior), por isso

justificando a referéncia que lhe é feita no presente parecer.

b. Dos atos isentos ou dispensados de visto prévio e respetivo
limiar
On.°s 2,3 e4doartigo 54.° da proposta de lei em apreco estabelecem

0 seguinte:

Artigo 54.°
Atos isentos ou dispensados

(..
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2 — Ndo estdo igualmente sujeitos a fiscalizagdo prévia os atos ou contratos
celebrados por organismos ou servigos que disponham de sistemas de decisdo e
controlo interno, devidamente acreditados por despacho do membro do Governo
responsdvel pela drea das financas, mediante parecer da Inspecdo-Geral de
Finangas.

3 - A acreditagdo referida no numero anterior destina-se a verificar o
cumprimento dos requisitos de fiabilidade dos sistemas de controlo interno,
estabelecidos em portaria a aprovar pelos membros do Governo responsaveis pelas
dreas das financas e da modernizagdo e reforma do Estado, e deve cobrir as
componentes essenciais de um sistema de decisdo e controlo interno, garantindo
designadamente:

a) Uma definig¢do clara da estrutura organizacional, com atribui¢do formal

de responsabilidades e niveis de decisdo;

b) Um ambiente de controlo que promova uma cultura de integridade e
competéncia, com delegagdes de competéncias claras, procedimentos de
supervisdo das competéncias delegadas e de avaliacdo e formagdo
orientados para o controlo dos processos financeiros;

¢) Uma adequada segregacdo de func¢des, nomeadamente pela existéncia de
circuitos de autorizagdo, decisdo, execugdo e verificagdo independentes,
designadamente, em temas de autorizagoes formais de despesas, controlo
de contratos e compromissos, verificagoes e validagdes de pagamentos;

d) Mecanismos de avaliagdo de risco eficazes, através da existéncia de
processos continuos de identificagdo e andlise dos riscos relevantes,
incluindo de fraude e de corrupcgao, e definicdo de medidas de mitiga¢do
adequadas;

e) Mecanismos de monitorizagdo e controlo, que incluam, designadamente,
revisbes regulares do sistema de controlo, auditorias periddicas,

acompanhamento de recomendagdes e melhoria continua.

Avenida da Repiblica, n.® 23 telef: +351213 216 267 email: correio@cstaf.pt
1050-185 Lishoa fax: +351213 216 214 web: www.cstaf.pt

|6/16



KLl

I\l

/.‘,

»

CONSELHO SUPERIOR
DOS TRIBUNAIS
ADMINISTRATIVOS

E FISCAIS

4 - A portaria referida no numero anterior estabelece ainda o0s
procedimentos e condicdes de acreditacdo dos sistemas de controlo interno, bem

como da respetiva suspens@o ou cessagao.

Ja o artigo 55.° estatui que:

Artigo 55.°
Limiar

1 - Os atos ou contratos abrangidos pelo artigo 53.° de valor inferior a €
10 000 000,00, com exclusdo do montante dos impostos sobre o valor acrescentado
que for devido, ndo estdo sujeitos a fiscalizagdo prévia.

2 — Os atos ou contratos de valor superior a € 950 000,00, ainda que isentos
de fiscalizagdo prévia, sdo sempre comunicados ao Tribunal de Contas, nos termos
e prazos fixados no regulamento do Tribunal, para efeitos de acompanhamento,
selecdo de amostras e eventual auditoria subsequente.

3 - Nos atos ou contratos que se destinem a execugdo de projetos financiados
ou cofinanciados por fundos europeus, apenas os de valor igual ou superior a €
10 000 000,00 devem ser comunicados ao Tribunal de Contas nos termos do ntimero

anterior, ndo lhes sendo aplicavel o disposto nos n.° s 1 a 4 do artigo 58.°.

As normas supra expostas consubstanciam, na perspetiva do CSTAF,
0 mesmo risco para a JAF, sob dois planos distintos:

- 0 primeiro, relacionado com o previsivel aumento de contencioso
pré-contratual associado a total eliminagdo de visto prévio no caso dos atos
ou contratos celebrados por organismos ou servicos que disponham de

sistemas de decisdo e controlo interno devidamente acreditados. A
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auséncia de qualquer limite de valor que force a necessidade de emissdo
de visto prévio pelo Tribunal de Contas, aumenta exponencialmente a
probabilidade de litigancia na JAF, dado que, como resulta das regras de
experiéncia, quanto maior € o valor do ato ou contrato, maior é o interesse
gerado junto dos operadores econdomicos, que por conta dos beneficios
potenciais que advém da sua emissdo ou celebragdo, mais recursos
mobilizam para a defesa dos seus direitos e interesses legalmente
protegidos, nomeadamente através da deducdo de ag¢des nos tribunais
administrativos e fiscais, conhecedores que sdo da ndo intervencdo, a
montante do inicio da execuc¢ao contratual e da efetiva geracdo de despesa,
do Tribunal de Contas.

O mesmo raciocinio é de aplicar ao plasmado no artigo 55.° o
substancial aumento do limiar, que na lei a revogar é de € 750 000,00, para
€ 10 000 000,00, aumentara expressivamente o universo de casos cuja
filtragem, por recurso ao mecanismo do visto prévio, ndo sera feita pelo
Tribunal de Contas, recaindo, por isso, sob a alcada da JAF. Alias, no caso
de atos ou contratos destinados a execucdo de projetos financiados ou
cofinanciados por projetos europeus, a situacao € ainda mais flagrante, na
medida em que, ainda que de valor superior a € 10 000 000,00, a
obrigatoriedade de submissdo a visto prévio por parte do Tribunal de
Contas, mesmo no caso de entidades ndo acreditadas, simplesmente nado
existe. Assim, situacdes de desconformidades legais que se tenham
verificado durante o procedimento desenvolvido para a realizacdo da
despesa, deixam de ser obrigatoriamente sindicadas por um O4rgao

jurisdicional, a titulo de profilaxia juridica, o que comporta ndo sé o risco
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de menor diligéncia na sua execucdo - 0 que gerard, indubitavelmente,
maior litigdncia, dada a perspetivada menor blindagem do procedimento -
, como também criard nas partes a necessidade de levar tais questdes a
pleito, por saberem que ndo serdo analisadas pelo Tribunal de Contas.

Ora, é conhecida, desde logo porque por varias vezes veiculada pelo
CSTAF, a caréncia de recursos humanos e materiais que assola a JAF,
situacdo que, se nao for acautelada, pode agravar-se por conta do aumento
de litigdncia suprarreferido;

- 0 segundo, relacionado com a criacdo do sistema de acreditacdo
ministerial, que gerard, sem que quanto a tal conclusdo possam ser apostas
fundadas duvidas, maior recurso aos tribunais administrativos e fiscais
para a sindicancia da legalidade do mencionado ato administrativo. E
assim (facilmente) se conclui dado que os Orgaos, servicos e organismos
quererdo, de maneira a garantir a emissdo de atos ou celebracdo de
contratos de forma mais expedita (i.e., sem a intervencao do Tribunal de
Contas, através do mecanismo de visto prévio), assegurar a referida
acreditacao, perspetivando-se que, pela seriedade e risco implicitos, tal
acreditacdo seja concedida com menor frequéncia que a pretendida pelos
requerentes. Em adigdo, e como resulta cristalino da leitura dosn.°s 3 e 4
em andlise, o procedimento de acreditacao é complexo e depende de varios
fatores, o que gerard, em ambiente contencioso, articulados mais prolixos
e tecnicamente desafiantes, impondo maior tempo de andlise e decisdo aos

juizes que se sobre a matéria se debrucem.
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Fica, nesta medida, clara a necessidade de reforco dos meios
humanos e materiais a disposicdo da JAF, por forma a dar resposta a

alteracdo legislativa em apreco.

¢. Da aproximacgdo do perfil dos magistrados

A proposta de lei em andlise estabelece que o recrutamento de juizes
para a 1.2 e 3.2 Seccdo passa a observar critérios analogos aos exigidos para
o recrutamento dos juizes do Supremo Tribunal Administrativo?, conforme
o0 artigo 38.°.

E opinido do CSTAF que esta alteracdo promove uma uniformizacéo
estatutaria e curricular meritdria, com impactos na JAF. E assim é porque,
na pratica, tem o potencial de produzir uma cultura de magistratura muito
mais proxima entre as cupulas da justica administrativa e fiscal (STA) e da
justica financeira (TdC), facilitando o didlogo e reduzindo eventuais
clivagens institucionais no julgamento de litigios complexos que envolvam
dinheiros publicos, revelando coeréncia com a alteracdo analisada na
alinea a. da presente apreciacao.

Sucede, todavia, que o n.° 6 do artigo 40.° estabelece que "as
deliberacdes finais relativas ao concurso e a nomeagdo dos juizes sdo impugnaveis
contenciosamente junto da 3.* Sec¢do, nos termos da presente lei", aplicando-se,
subsidiariamente, o regime de recurso das deliberacdes do Conselho

Superior da Magistratura (n.° 7).

2 Cf. a exposicdo de motivos, na qual se assevera que “(...) o regime de recrutamento dos juizes
da 3.% Secgdo e, uma vez que na fiscalizagdo prévia se procede a um controlo de mera legalidade, dos
juizes da 1.* Secgdo, deve observar, a partir de agora, critérios andlogos aos previstos em sede de
recrutamento dos juizes do Supremo Tribunal Administrativo”.
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Ora, tendo presente os recentes acorddos do Supremo Tribunal
Administrativo neste ambito, maxime do acordao do Pleno proferido no
processo n.° 127/25.6BALSB3, que concluiu pela competéncia do STA para
conhecer da impugnacido de atos praticados no procedimento de
recrutamento para Juizes do Tribunal de Contas, em razao do disposto no
artigo 212.°, n.° 3, da CRP e dos artigos 4.°, n.° 1, al. ¢) e 24.° do ETAF, seria
de toda a conveniéncia que o legislador aproveitasse a iniciativa legislativa
para repensar e melhor determinar a regra de competéncia neste capitulo,
ja que parece ter-se limitado a replicar, sem critério justificativo evidente e
sem avaliacdo do conjunto normativo aplicavel, regra preexistente e que
foi - e é - questionavel.

Faz-se notar que o legislador do CPTA e do ETAF, ndo deferiu
expressamente a competéncia em causa ao Tribunal de Contas, ao invés do
que consignou para a impugnacdo dos atos materialmente administrativos
praticados pelo Conselho Superior da Magistratura e seu Presidente e pelo
Presidente do Supremo Tribunal de Justica. De igual modo, o legislador
continuou sem consignar a especifica competéncia aqui em causa na
revisdo do ETAF feita pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro.

Sendo que a remissdo que é feita para o 'regime de recurso das
deliberacdes do Conselho Superior da Magistratura’, carece de melhor
explicitacdo, pois a mera remissdo genérica nao leva em consideracdo a
distincdo entre a impugnacdo administrativa e a jurisdicional, ndo se

alcancando se o que o legislador pretende € a remissdo em bloco - que nédo

3 Acérdao do STA (Pleno da Seccdo de Contencioso Administrativo), de 30 de abril de 2026,
proc. n.° 0127/25.6BALSB, disponivel em https://www.dgsi.pt/.
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aparenta ser possivel - ou se a remissao para o artigo 169.° do Estatuto dos
Magistrados Judiciais, que remete afinal para a forma da acéo
administrativa prevista no Cddigo de Processo nos Tribunais
Administrativos (refira-se que os artigos do EM] que estabeleciam regras
proprias foram revogados pela Lei n.° 67/2019, de 27 de agosto).

De resto, lido o artigo 19.° da Proposta de Lei na sua integralidade, o
qual enumera e densifica as competéncias da 3.2 Seccdo (em juiz singular e
em coletivo), ndo se deteta o acolhimento pelo mesmo da especifica
competéncia que para ele é remetida pelo artigo 40.%, n.° 6.

Ou seja, também em matéria da impugnacao judicial dos atos
praticados no procedimento de recrutamento para Juizes do Tribunal de
Contas e respetiva nomeacdo, a Proposta de Lei devera ser revisitada, em

ordem ao seu aperfeicoamento.

d. Da relacgdo acreditador-acreditado

Quem exerce uma funcdo de controlo ndo pode estar na
dependéncia, qualquer que seja a modalidade de relagdo, de quem é
controlado, sendo que o mero risco de influéncia basta para comprometer
a funcdo. Esta premissa ndo é meramente doutrindria: é jurisprudéncia
assente do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE), que afirmou,
ainda que por referéncia a autoridades nacionais de controlo cujas
atribuicdes se relacionam com a protecdo de dados pessoais, que o mero
risco de os Estados poderem exercer influéncia nas decisdes daquelas é
suficiente para impedir o exercicio independente das suas funcdes,

esclarecendo que a independéncia exclui ndo s0 qualquer influéncia
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exercida pelos organismos controladores, mas também qualquer instrucao
ou influéncia externa, direta ou indireta (processo n.° C-518/074, Comissdo
v. Alemanha).

Ora, nos n.° s 2 a 4 do artigo 54.° da proposta de lei, o titulo que
exonera a necessidade de visto prévio é concedido por despacho do
membro do Governo responsavel pela drea das Financas, mediante parecer
da Inspecdo-Geral de Financas (IGF); ora, a IGF é um servigo do Ministério
das Financas, integrado na administracdo direta do Estado, que funciona
na direta dependéncia do Ministro das Financas. Acresce que 0s requisitos
da acreditacdo, o procedimento e - ponto decisivo - a sua suspensdo e
cessacao, sdo fixados por portaria de membros do Governo (n.°s 3 e 4).

Pois bem, é o Governo que:

» define as regras da acreditacao;

* concede-a a 0rgaos e servicos da Administracao que dirige,
superintende ou tutela;

* fa-lo sob parecer de um servico que dele depende
hierarquicamente, e

* reserva-se o poder de a retirar.

O controlador €, em trés niveis normativos distintos, juiz em causa
propria quanto ao titulo que subtrai ao controlo jurisdicional. E
autocontrolo em sentido técnico, e o risco de influéncia - que, segundo o
TJUE, por si sO vicia a funcdo - estd institucionalizado na propria

arquitetura.

4 Acérdao do Tribunal de Justica (Grande Seccdo), de 9 de Margo de 2010, disponivel em
https://eur-lex.europa.eu.
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Assim, do ponto de vista da legalidade, verifica-se um potencial
desrespeito pelo n.° 5 do artigo 112.° e pela alinea a) do n.° 1 do artigo 165.°,
ambos da Constituicdo da Republica Portuguesa, na medida da
possibilidade de fixacdo, por Portaria, dos requisitos da acreditacdo, seu
procedimento e a sua suspensio e cessagdo, que permitem a dispensa de
visto prévio. O Tribunal Constitucional, em acérdéo recente®, declarou a
inconstitucionalidade da norma que remetia para uma simples Portaria a
definicdo das profissdes e atividades de "elevado valor acrescentado” para o
regime dos Residentes Ndo Habituais.

Podera o legislador, também, atentar, quanto a esta matéria, para os
exemplos de outros ordenamentos juridicos; a Alemanha, por exemplo,
satisfaz a regra colocando os servicos de pré-verificacdo sob a autoridade
do Bundesrechnungshof; ja Espanha, satisfa-la conferindo a Intervencion
General de la Administracion del Estado plena autonomia legal e
responsabilidade pessoal aos interventores; por fim, a Unido Europeia da-
lhe resposta ao exigir imparcialidade estrutural a qualquer organismo
acreditador e independéncia funcional as autoridades de auditoria.

Nessa perspetiva, tais questdes devem ser ponderadas pelo
legislador, sob pena de se criar uma relacdo de interdependéncia entre
acreditador e acreditado, ou entre controlador e controlado, que néao
satisfaz as exigéncias de imparcialidade necessarias a boa utilizacdo e

gestdo dos recursos publicos.

5 Acérddo n.° 366/2026 (Jodo Carlos Loureiro), de 21 de abril, disponivel em
https://www.tribunalconstitucional.pt/
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iii. Conclusao

Em face de todo o exposto, e sem prejuizo das observacdes acima
enunciadas, que considera que devem ser atendidas (ou, pelo menos,
reponderadas, no que concerne a necessidade de dotacdo da JAF com
mais meios humanos e materiais para fazer face aos impactos
esperados na mesma), o Conselho Superior dos Tribunais Administrativos
e Fiscais emite, por maioria, parecer favoravel a Proposta de Lei 72/XVII/1.2
(GOV), que revoga a Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, e aprova a nova lei de

organizacao e processo do Tribunal de Contas.

[Com declaragdo de voto do Exmo. Membro do Conselho Superior dos Tribunais

Administrativos e Fiscais, Senhor Dr. Antonio Silva Preto]

Lisbhoa, 9 de junho de 2026.
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Declaragdo de voto exarada pelo Exmo. Membro do Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais, Senhor Dr. Antonio Silva Preto:

“Concordo com o sentido do parecer e genericamente com 0s seus fundamentos, com
excecdo dos relativos ao ponto b), porque entendo que o proposto pelo Governo agiliza 0s
procedimentos ( sem por em causa a sua seguranca), acrescenta eficiéncia ao processo
de decisdo administrativa que terd reflexo positivo no desempenho da economia nacional.”
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