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1. Enquadramento e sequéncia

Na arquitetura institucional da UE, o Tribunal de Contas da Unido Europeia —
que tem a sua sede no Luxemburgo, ! e que ¢ frequentemente designado como "Tribunal
de Contas Europeu" (TCE) — assume-se como o 6rgao de "fiscalizacdo das contas" da
Unido 2. Trata-se de um 6rgao essencial na respetiva arquitetura juridico-organizatoéria,
principalmente quando se tem em vista que as finangas de qualquer arranjo coletivo
publico devem ser juridicamente enquadradas, democraticas, transparentes e
tendencialmente previsiveis. Como se vera, no enfoque que aqui se adota, o TCE, sendo
verdadeiramente uma "Institui¢do" 3, dificilmente se podera qualificar como um
verdadeiro "Tribunal" — ao menos no sentido juridico convencional do termo —, mas,
ainda assim, certamente se assume como uma importante institui¢do, o guardido da
corre¢do financeira, aferindo se os atos de previsdo, execugdo e efetivagao de dinheiros
publicos europeus sdo legais e regulares, nos termos que se procurara demonstrar.

As fontes normativas que encerram a sua disciplina juridica sdo essencialmente
duas: (i) o proprio Tratado sobre o funcionamento da Unido Europeia (TfUE), e (ii) o
Regulamento interno do Tribunal, aprovado pelo proprio, ao abrigo das suas prerrogativas
de autonomia organizatoria 4.

Como modo de melhor perspetivar o seu enquadramento juridico-institucional e
a sua atuacdo, entende-se conveniente abordar trés distintos segmentos de reflexdo: em

primeiro lugar, centrar-se-a a analise nas suas atribui¢des e competéncias, procurando

* Originariamente publicado em ABREU, Joana Rita e REIS, Liliana (coord.), Institui¢ées, Orgios e
Organismos da Unido Europeia, Almedina, Coimbra, 2020, pp. 99 e ss.

1 Cf. protocolo adicional n.° 6, relativo a localizagdo das sedes das instituigdes e de certos orgios,
organismos e servicos da Unido Europeia.

2 Assim, art.® 285.° do TfUE.

3V., por exemplo, art.° 13.°, n.° 1, do TUE.

4 Cf. art.® 287.° n.° 1, do TfUE. Tal regulamento pode ser consultado, na sua versdo online, em
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RULES PROCEDURE 2010/RULES PROCEDURE
~2010_PT.PDF (ultimo acesso em 28 de outubro de 2018).



averiguar que tipos de atos pode praticar; em segundo lugar, a atencao serd dedicada a
sua estrutura e composi¢do; e, por fim, apds esse ancoramento necessario, refletir-se-a

sobre a respetiva natureza juridica.

2. Atribuicoes e competéncias

As normas que t€ém o TCE por referéncia direta ndo sdo quantitativamente
significativas nem materialmente esclarecedoras, procurando apenas apontar algumas
caracteristicas primarias do mesmo, sem grandes e conclusivas pormenorizagdes ao nivel
dos fins (atribuig¢des) e modos de atuagdo (competéncias). Compreende-se que assim seja
(embora nao se concorde), na medida em que a retorica juridico-normativa e conceitual
subjacente aos Tratados e restantes instrumentos — e nao pode ser esquecido que se esta
a falar de instrumentos juridicos! — nem sempre quadra bem com as estruturas
conceituais e procedimentais classicas da ciéncia juridica e do Estado de Direito.

Ainda assim, com um razoavel esforco interpretativo, ¢ possivel afirmar que o
TCE pode emanar, materializar, praticar atos de natureza diversa — como "relatorios",
"relatorios especiais", ou pareceres —, embora em qualquer caso com uma nota comum:
nao se trata de atos jurisdicionais. Por outras palavras: o Tribunal aqui em apreciacao nao
profere sentencas nem acoérdaos, sendo, por isso, um Tribunal sui generis e talvez por
essa via justificando a sua designacdo em lingua inglesa (Court of Auditors),
diversamente das referéncias em lingua espanhola (77ribunal de Cuentas), alema
(Europdischer Rechnungshof) ou portuguesa.

De modo a conseguir-se uma aproximagao proveitosa, sera conveniente distinguir

as seguintes dimensdes da sua existéncia e atuacao:

1) Dimensdo teleologica ou finalistica - do ponto de vista dos seus fins, o
TCE “examina as contas” das entidades a ele sujeitas, aferindo da
“legalidade e regularidade” das respetivas receitas e despesas e,
simultaneamente, garante a boa gestdao financeira °. Neste contexto, a
fiscalizag¢do das receitas efetua-se com base na verificacao dos créditos e
dos pagamentos feitos a Unido, ao passo que a fiscalizacdo das despesas

se faz com base nas autorizagdes e nos pagamentos. A final, o TCE envia

5 Cf art.°287.°, n. 1 ¢ 2, do TfUE.



ao Parlamento Europeu e ao Conselho uma declarag¢do sobre a fiabilidade
das contas e a regularidade e legalidade das operagdes a que elas se

referem;

1) Dimensdo subjetivo-institucional - resulta do art.® 287.° do TfUE que o
TCE exerce a sua funcdo controladora ou de sindicancia tendo por
referéncia um circulo alargado de entidades, distinguindo-se trés distintos
grupos: (1) em primeiro lugar, as outras institui¢des da Unido (a saber: o
Parlamento Europeu, o Conselho Europeu, o Conselho, a Comissao
Europeia, o Tribunal de Justica da Unido Europeia, ¢ o Banco Central
Europeu °); (i1) em segundo lugar, os 6rgaos ou organismos que efetuem a
gestdo de receitas ou despesas em nome da Unido; e (iii), em terceiro lugar,
as pessoas singulares ou coletivas beneficiarias de pagamentos
provenientes do orcamento. Facilmente se entende a necessidade de
estabelecimento de um tdo alargado perimetro de abrangéncia
fiscalizadora, na medida em que ¢ indiscutivel que os dinheiros publicos
devem ser perseguidos onde quer que se encontrem, devendo as entidades
sindicantes ou controladoras — bem assim como os cidaddos em geral —
exercer um verdadeiro direito de sequela relativamente aos mesmos.
Assim, quer esses dinheiros estejam na posse ou disponibilidade de
entidades institucionais ou ndo institucionais, europeias ou nacionais,
publicas ou privadas, singulares ou coletivas, deve o escrutinio a eles
chegar, em obediéncia aos principios juridicos da transparéncia, da boa

gestdo e, em ultima analise, democratico;

1i1) Dimensao espacial - sob o ponto de vista espacial, determina o TfUE —
em matéria que, na verdade, ndo terd dignidade juridica para dele constar,
antes sendo mais adequadao o seu tratamento em normagao secundaria ou
derivada —, que sdo trés as localizagdes nas quais as acdes de fiscalizagao
de receitas e despesas podem ocorrer: (i) nas instalagdes das Instituicdes
da Unido (quando tal se revelar necessario), (ii) nas instalagdes de qualquer

orgdo ou organismo que efetue a gestdao de receitas ou despesas em nome

6 Cf. art.° 13.°,n.° 1 do TUE.



da Unido, ou ainda (iii) nas instalagdes de qualquer pessoa singular ou
coletiva beneficiaria de pagamentos provenientes do orcamento ’.
Particularmente importantes neste dominio sdo as exigéncias decorrentes
do denominado principio da cooperag¢do, de acordo com o qual a
“fiscalizacdo nos Estados-Membros ¢ feita em colaboragdo com as
institui¢des de fiscalizagdo nacionais ou, se estas para isso nao tiverem
competéncia, com 0s servigos nacionais competentes” 8, procurando-se
estabelecer um “espirito de confianga”, embora, naturalmente,

assegurando-se sempre a respetiva independéncia °.

Por outro lado, em termos de arsenal probatério inerente as agdes de fiscalizacao,
vale a rega da prevaléncia da prova documental e, na decorréncia do principio da
cooperacao acabado de referir, todos os documentos ou informagdes serdao comunicados
ao Tribunal, a seu pedido, pelas entidades vinculadas (supra referenciadas).

Pois bem, no quadro deste conjunto amplo e relativamente indeterminado de
competéncias do TCE, identificam-se (1) atos oficiosos, isto ¢, exercidos sem dependéncia
de pedido ou solicitagdo nesse sentido, assentando apenas na lei ou na vontade propria do
Tribunal, como o relatorio anual que, apds o encerramento de cada exercicio, deve ser
elaborado (relatorio esse devidamente publicitado e comunicado as instituigdes, €
acompanhado das respostas das referidas instituicdes as observagdes que lhes foram
dirigidas °); ou (i1) atos ndo oficiosos ou requeridos, como os relatorios especiais, sobre
determinadas questdes, ou os pareceres, solicitados por parte das outras institui¢cdes da
Unido.

Além disso, o Tribunal de Contas assiste o Parlamento Europeu e o Conselho no
exercicio da respetiva funcao de controlo da execuc¢ao do orgamento, bem assim como
exerce competéncias consultivas em dominios fulcrais, como sejam a disciplina das
regras essenciais de Direito financeiro da Unido (e.g., regras de elaboragdo e execugao do
or¢amento, de prestacdo e fiscalizagdo de contas, ou de responsabilidade), a fixacao das

modalidades e processos segundo os quais as receitas da Unido sdao colocadas a disposi¢ao

7 Cf. art.° 287.°, n.° 3, do TfUE.

8 Seré o caso, por exemplo, o Tribunal de Contas Portugués (TdC), da Inspegdo Geral de Finangas (IGF)
ou da Direcdo Geral das Autarquias Locais (DGAL).

° Cf., uma vez mais, art.’ 287.°, n.° 3, do TfUE.

0 Cf art.” 287.°,n.°4, ¢ 319.°, n.° 1, do TfUE.



da Comissao *, e a adog¢ao das medidas necessarias nos dominios da prevengao e combate

das fraudes lesivas dos interesses financeiros da Unido 2.

Pois bem, aquando da menc¢ao a dimensao teleologica ou finalistica subjacente as
atuacoes do TCE, fez-se referéncia ao facto de que o mesmo “examina as contas”, afere
da “legalidade e da regularidade” das receitas e despesas e, "garante a boa gestdao
financeira". Ora, em face dos enunciados utilizados nas normas de Direito da UE — ¢
assumindo que se pode e deve presumir que o legislador exprimiu bem a sua intengao
normadora — cabe perguntar: sera o controlo por si efetuado um controlo de legalidade
de atos ou serd antes um controlo de conveniéncia e oportunidade de atuacdes?
Decorrentemente, pergunta-se: sera esta instituigdo um verdadeiro Tribunal?

Como ¢ consabido, o controlo da legalidade materializa-se nas prerrogativas de
fiscalizacao da conformidade juridica de determinado ato ou conjunto de atos, procurando
aferir se os mesmos cumprem os requisitos de validade organica, formal e material
exigiveis. Significa isto que, nestes casos, o 6rgao de controlo (Tribunal) limita-se a aferir
(1) se esses atos forma emanados pela entidade com competéncia para tal, (ii) se
observaram a forma juridicamente exigivel, e (iii) se respeitam as prescricdes materiais
eventualmente aplicaveis (igualdade, proporcionalidade, protecao da confianca legitima,
transparéncia, liberdades fundamentais, etc.). Diferentemente, o controlo de mérito tem
por objetivo verificar se determinado ato, mesmo sendo legal, foi adotado de acordo com
determinados parametros ou critérios de conveniéncia, mérito, oportunidade ou
pertinéncia casuistica, apelativos de consideragdes de natureza politica, gestionaria,
econdmica, ética ou outras (ndo estritamente juridicas).

Sucede que, em termos de arranjos subordinados a rule of law — como a UE
claramente o quer afirmar —, dificilmente se pode aceitar que um Tribunal, enquanto
verdadeiro 6rgao jurisdicional, possa sindicar o mérito das atuagdes dos diversos 6rgaos,
devendo limitar a sua atuagdo a afericdo da conformidade juridica. Logo, a partir do
exposto, duvidas legitimas se levantam quanto a qualificacio do TCE como um
verdadeiro Tribunal, na medida em que o mesmo controla principalmente o mérito ou a

conveniéncia das atuagdes financeiras.

1 Cf art.®322.°,n.° 1 ¢ 2 do TfUE.
12 Cf art.° 325.°, n.° 4 do TfUE.



Em todo o caso, a este problema da qualificacao juridica do "Tribunal" se voltara

adiante.

3. Estrutura e composiciao

Nos que diz respeito aos respetivos membros, o Tribunal é composto por um
nacional de cada Estado-Membro, escolhidos de entre personalidades que pertengam ou
tenham pertencido, nesses Estados, a institui¢cdes de fiscalizagdo externa ou que possuam
uma qualificagdo especial para essa fungao 3. O respetivo mandato tem a duragao de 6
anos e cessa nos casos de morte, substituicdo, demissdo voluntaria ou demissao
compulsiva (neste caso, declarada pelo Tribunal de Justica, ¢ com base na verificacao de
que deixaram de corresponder as condi¢des exigidas ou de cumprir os deveres decorrentes
do cargo) *.

De modo a procurar assegurar as devidas garantias de imparcialidade, impendem
sobre os membros do TCE um conjunto de vinculagdes *°: em primeiro lugar, nao podem
solicitar nem aceitar instrugdes de nenhum Governo ou qualquer entidade; em segundo
lugar, devem abster-se de praticar de atos incompativeis com as fungdes; e, em terceiro
lugar, enquanto durarem as suas fungdes, ndo podem exercer qualquer outra atividade
profissional, remunerada ou nao. Além disso, comprometem-se a, apds o respetivo
desempenho, ndo aceitar fungdes ou beneficios que possam fazer perigar os imperativos
de honestidade e discricao.

Por outro lado, em termos de estrutura, reconhecem-se ao proprio Tribunal
prerrogativas auto-organizatorias, na medida em que artigo 16.°, n.° 1, do Regulamento
determina que o mesmo "decide da sua estrutura organizativa', o que, nao sendo a solugao
mais corrente — normalmente tais problemas sdo resolvidos aos nivel normativo-
legislativo —, ndo suscitard acrescido problemas de conformidade juridica. Nesta
sequéncia, o TCE pode criar "camaras" ("secgdes", lhes chama o Tratado, no art.® 287.°,

n.° 4) com vista a adogdo de determinadas categorias de relatorios e de pareceres *°.

4. Natureza juridica

13 Assim, art.® 285.%,n.° 1, ¢ 286.%, n.° 1 do TfUE.

14 Quanto as possibilidades de substitui¢do, v. art.® 286.% n.° 5.
15 Cf art.° 286.°, n.° 3 ¢ 4 do TfUE.

16 Cf. art.** 10.° ¢ 11.° do Regulamento interno do Tribunal.



Como se disse, ¢ possivel levantar-se legitimas dividas sobre a qualificacao do
TCE como um verdadeiro Tribunal, principalmente se por tal se entender um o6rgao
independente ao qual determinado ordenamento reconhece a competéncia para decidir e
pronunciar a ultima palavra acerca de questdes juridicas. Isto porque, no sentido preciso
do termo, para que uma determinada entidade possa ser como tal perspetivada torna-se
imperativa a verificacdo cumulativa dos seguintes pressupostos:

— Em primeiro lugar, ¢ necessario que a finalidade primordial da sua
institui¢do seja a obtencdo da paz juridica, por meio da decisao de
verdadeiras questoes juridicas, entendidas estas, quer no sentido de
conflitos ou oposicdes de pretensdes (litigios), quer no sentido de aferigao
da conformidade legal de determinado ato com um determinado parametro
de validade (Constituicdo, Tratados, leis, etc.);

— Em segundo lugar, torna-se indispensavel que aos respetivos "membros"
(Juizes) sejam reconhecidas, de modo claro e indubitavel, as prerrogativas
de dupla independéncia, isto ¢, independéncia objetiva (estrita
subordinagdo ao Direito ou a lei, ¢ ndo a pautas diversas, de natureza
politica, hierarquica, ¢ética, etc.) e independéncia subjetiva
(inamovibilidade e irresponsabilidade em consequéncia das decisdes
tomadas).

Ora, uma andlise minimamente atenta do recorte juridico e institucional
dispensado ao 6rgao aqui em referéncia — recorte esse previsto, como se disse ab initio,
quer no TfUE, quer no regulamento respetivo aprovado ao abrigo das prerrogativas de
auto-organizacdo — permite concluir pela auséncia de ambos os pressupostos, sendao
veja-se:

— Por um lado, ndo se vé€ onde existam verdadeiras questoes juridicas a
analisar ou a tratar, ndo sendo o TCE chamado a resolver conflitos de
pretensoes, nem sequer a aferir da conformidade de atos determinados com
os Tratados ou restantes normas de DUE — e, muito menos, neste ultimo
caso, a retirar dai consequéncias verdadeiramente juisdicionais, como
seriam a anulagdo, declaracdo de nulidade ou revogag¢ao dos atos
sindicados —, de modo que poderd com seguranca afirmar-se que nao se

esta em presenca de uma atividade materialmente jurisdicional;



— Por outro lado, ndo obstante os esforcos legislativos no sentido de

consagrar garantias de independéncia subjetiva (v.g., art.”* 285.°, n.° 1 e
286.°, n. 1 e 3 do TfUE), a realidade ¢ que a independéncia objetiva
(estrita subordinacdo a lei) podera nao estar assegurada, desde logo atenta
a representatividade nacional dos juizes e a sua sujeicdo a pautas ou
critérios ndo juridico-normativos de decisdo (antes, critérios politicos,

gestionarios, ou de natureza mais discriciondria).

Enfim, de um modo sumario — porque mais alongamentos nao serao aqui

cabiveis — podera dizer-se que o TCE se assemelha mais a uma "Camara de auditoria"

do que a um verdadeiro Tribunal, de resto a exemplo do que sucede, por exemplo, com o

Tribunal de Contas portugués (embora, neste ultimo caso, existam formas processuais de

exercicio indubitavelmente jurisdicional, como sucede quando se trata de apurar

responsabilidades financeiras e aplicar penalizagdes ou multas aos infratores).

5. Conclusoes

Partindo do exposto, afigura-se possivel, em relacao ao TCE, alinhar os seguintes

topicos conclusivos:

i)

Trata-se de uma institui¢do a qual estdao adstritas fungdes relevantissimas,
ou ndo fossem as contas de qualquer ordenamento um dos seus pilares
fundamentais de existéncias. E, nesta medida, acertada a sua qualificacao
como "guardido das finangas publicas";

Trata-se, porém, mais de uma camara de sindicancia gestiondria € menos
um verdadeiro Tribunal, ndo sendo possivel reconhecer-lhe competéncias

verdadeiramente jurisdicionais.

Tendo presentes estes topicos, cré-se que seria fundamental que se reforgasse o

seu estatuto jurisdicional, dotando-o de um revestimento juridico que verdadeiramente se

coadunasse com o de um Tribunal. Seria necessario, nessa conformidade, que os juizes o

fossem verdadeiramente — decidindo exclusivamente com base em normas juridicas e

com todas as garantias de independéncia — e que no seu perimetro de atuacdo se

pudessem incluir verdadeiras agdes e processos com consequéncias anulatdrias,



revogatorias, sancionatorias e outras. Ganharia a UE, as suas finangas e todos os

destinatarios de dinheiros publicos em geral.
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