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I. Concessiao de visto no caso concreto

J 1 Relativamente a matéria de fundo sobre a concessdo de visto, tendo presentes a andlise do
relatério do DECOP, os antecedentes processuais, o quadro juridico-processual e os limites
gnoseoldgicos da fiscalizagdo prévia, constata-se que nao foram identificados pelo DECOP
elementos que permitam considerar a existéncia de indicios de vicios que preencham um dos
fundamentos de recusa de visto taxativamente previstos no artigo 44.°, n.° 3, da LOPTC,
preceito que estabelece apenas poder ser recusado o visto quando se detete «a
desconformidade dos atos, contratos e demais instrumentos referidos com as leis em vigor
que implique: a) nulidade; ) encargos sem cabimento em verba orcamental prépria ou
violagdo direta de normas financeiras; ou ¢) ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo
resultado financeiro».

J2 Deve atender-se, neste segmento, nomeadamente a especificidade do mercado em que
operam as aquisi¢des de conteuidos objeto do contrato fiscalizado em que os adquirentes tém
margem muito reduzida para interferir no preco previamente estabelecido pelos vendedores.

Il. Emolumentos

J3 O Tribunal de Contas (TdC) na sequéncia dos Acérdaos n.s 297/2018, 444/2018 e 522/2018
de fiscalizagdo concreta do Tribunal Constitucional sobre a inconstitucionalidade da norma
constante do artigo 5.°, n.° 1, alinea 5), do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de
Contas (RJTEC) desaplicou a norma em causa na parte em que ndo estabelece qualquer teto
para os emolumentos e estes, em concreto, ultrapassem o limiar de 50 vezes o valor de
referéncia (VR), 17.164,00 €, estabelecido no n.° 3 do artigo 9.° do RJTEC como valor méximo
dos emolumentos nos «processos de contas».

J4 De acordo com o dispositivo do Acérdao n.° 297/2018 do Tribunal Constitucional, foi julgada
como inconstitucional a norma «segundo a qual os emolumentos devidos em processos de
fiscalizag@o prévia referentes aos atos e contratos previstos nesse preceito sdo quantificados
de acordo com os critérios nele previstos sem qualquer limite méximo».

J5 A fundamentagdo do Acérdio n.° 297/2018 compreende vérios outros elementos essenciais
para compreens3o plena do juizo empreendido (que, na nossa perspetiva, circunscreve a
natureza aparentemente genérica do segmento decisério) e nos dois outros arestos do
Tribunal Constitucional a formulacao do dispositivo ja se apresenta potencialmente mais
delimitada: no Acérdao n.°444/2018, refere-se de forma circunscrita «a certos atos e contratos
previstos nesse preceito» e no Acérdao n.° 522/2018 reporta-se, apenas, ao julgamento como
inconstitucional da norma «na medida em que ndo estabelece limite maximo na fixacdo dos
emolumentos nem habilita o Tribunal a efetuar um ajustamento emolumentar suscetivel de
corrigir uma eventual despropor¢do da tributagcdo».
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As anteriores pronuncias do TdC, em sessdo didria de visto, sdo, ainda, indissocidveis dos
particularismos da apreciagdo colegial dos processos em sede de fiscalizagdo prévia, em
especial o prazo perentério para uma prontncia do Tribunal de Contas sobre a matéria — cf.
artigo 85.°, n.° 1, da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) —, sem
olvidar as implicagdes temporais do mecanismo de apreciagdo em subsec¢do — artigo 77.°,
n.° 2, alinea a), e n.° 3, da LOPTC — e, ainda, o facto de nunca ter sido suscitada a intervenc¢io
da mais alta instincia de fiscalizagdo concreta da constitucionalidade em processos de
fiscalizagdo prévia relativos a contratos distintos do «ato de conversio dos mutuos em
realizacdo e aumento de capital da sociedade recorrente», isto é, de «aumento de capital
através da entrada em espécie dos créditos que a RAM> detinha sobre sociedades de capitais
publicos (cf. infra{§ 6 a 15).

A apreciagdo da questdo de inconstitucionalidade e da jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional nos Acérdaos n.°s 297/2018, 444/2018 e 522/2018 deve atender a circunstincia
de os casos que suscitaram essas decisdes de fiscalizagdo concreta e as precedentes
desaplicagdes por inconstitucionalidade do TdC apresentarem contornos significativamente
distintos dos de outros atos e contratos sujeito a visto prévio.

Diferencas suscetiveis de se repercutirem na valoragdo da proporcionalidade (ou da jgualdade
caso se adote uma outra matriz axiolégico-conceptual) do concreto regime geral de
emolumentos nos processos de fiscalizagdo prévia, nomeadamente, a complexidade da
atividade desenvolvida pelo tribunal (natureza do contrato e seu impacto financeiro) e o
elemento de utilidade do servico para a entidade que suporta os emolumentos,
significativamente distintos na tipologia de casos objeto daqueles ac6rddos e no que foi objeto
de fiscalizagdo nos presentes autos.

Com efeito, a fiscalizagdo do TdC nos casos que deram origem as recusas de aplicacdo por
inconstitucionalidade confirmadas pelo Tribunal Constitucional nos Acérddos n.°s 297/2018,
444/2018 e 522/2018 tinham como objeto o «visto prévio ao ato de conversdo dos mutuos em
realizacao e aumento de capital da sociedade recorrente», isto é, «aumento de capital através
da entrada em espécie dos créditos que a RAM» detinha sobre as sociedades.

Nos trés casos, as entidades sujeitas ao pagamento dos emolumentos eram sociedades de
capitais publicos tendo sido, nomeadamente, ponderado nas decisdes do TdC em que a
norma legal foi desaplicada por inconstitucionalidade que as pessoas com o dever de
pagamento dos emolumentos pelas condi¢des da sua institui¢cao e funcionamento nao esto
no mercado concorrencial (cf. Acérdaos n.>s 20/2017-19.SET-1S/PL, 21/2017-19.SET-12S/PLe
22/2017-19.SET-12S/PL"), podendo acrescentar-se que em nenhum dos trés casos concretos
o valor envolvido se reportou a efetivas entradas de capital, mas, a uma operacido juridico-
burocrética de sanagdo de créditos passados (entre entes publicos).

Nos presentes autos, a fiscalizagdo prévia reporta-se a um contrato de aquisicdo em que os
emolumentos sdo suportados pelo cocontratante por forca do artigo 6.°, n.° 2, do RJTEC, no
caso uma entidade inserida no mercado concorrencial que ao elaborar a proposta tem a
possibilidade de ponderar todos os encargos contratuais inerentes, incluindo os derivados de
regras legais como as reportadas aos emolumentos da concessdao de visto em sede de
fiscalizagdo prévia do contrato e em medida proporcional ao preco que lhe serd pago em
espécie.

Acrescente-se que os processos de fiscalizagdo prévia quando culminam numa recusa de
visto, e consequente ineficicia do contrato, j& ndo determinam qualquer encargo para o
cocontratante e o valor de emolumentos (a cargo da entidade fiscalizada) ndo obedece ao
critério do artigo 5.°, n.° 1, alinea b), do RJTEC mas ao disposto no n.° 3 do artigo 5.° do RJTEC
compreendendo um montante significativamente inferior ao fixado no caso de concessao de

Que, tal como outros acérd3dos do TdC pode ser consultado em

https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos.shtm.
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visto, o qual sendo de 20,60 € (6% do VR fixado atualmente em € 343,28), em face da
dimens3o quantitativa e qualitativa dos recursos e trabalhos procedimentais e decisérios
envolvidos, veja-se a titulo meramente ilustrativo o Acérdao n.° 29/2018-20.JUN-12S/SS, se
pode qualificar como insignificante ou meramente simbdlico.

Em contraponto, nos «processos de contas» o valor de emolumentos apresenta-se sempre
em proporgao do valor de receita prépria de geréncia (1%) entre um minimo de 5 vezes o VR
(1.716,40 €) e 0 maximo de 50 vezes o VR (17.164,00 €) sendo sempre suportado pela entidade
sujeita auditada e independente do sentido da decisao.

Existe, assim, um complexo normativo que permite considerar conforme os principios da
igualdade e da proporcionalidade a suscetibilidade de estabelecimento em processos de
fiscalizagdo prévia de emolumentos superiores ao limite maximo legal para efeitos de
processos de contas, em sintonia com a respetiva diversidade (a qual também se repercute
na profunda diferenca dos valores minimos de emolumentos nas duas categorias de
processos).

Plano em que importa ter presente que, como se destacou no Acérdao n.° 20/2017-19.SET-
12S/PL, «por comparagdo com a realidade existente em 1996, quando foi aprovado o RJETC, a
evolucdo dos processos de controlo financeiro do Tribunal de Contas tem sido no sentido de:
uma maior complexidade dos processos de controlo prévio, hoje restringidos a atos e
contratos de valor elevado, de grande atipicidade juridica e de significativa complexidade
financeira, que, com frequéncia, tém de ser analisados em articulagdo com os servigos de
fiscalizagdo concomitante e sucessiva; um crescente automatismo dos processos de
fiscalizagdo sucessiva, designadamente de verificagdo de contas, as quais, ao serem hoje
prestadas em formato eletrénico, podem ser objeto de valida¢do informédtica e corregio
numérica de dados financeiros e admitem que se venham a desenvolver e aplicar
procedimentos de verificagdo automatizados».

Importa, ainda, ter presente jurisprudéncia do Tribunal Constitucional recordada na
fundamentacdo do Acérdio n.° 297/2018:

«Conforme se salienta ainda no Acérdao n.° 349/2001, “n3o basta uma qualquer
desproporgdo entre a quantia a pagar e o valor do servico prestado para que ao tributo falte
cardter sinalagmatico. Serd necessario que essa desproporgado seja manifesta e comprometa,
de modo inequivoco, a correspetividade pressuposta na relagio sinalagmatica”, sendo que
esta desproporc¢do deverd ser aferida ndo sé em face do caracter fortemente excessivo da
quantia a pagar relativamente ao custo do servico, mas também em funcao de outros fatores,
designadamente da utilidade do servigo para quem deve pagar o tributo (cfr. Acérdaos n.°s
1140/96, 115/2002 e 349/2002; v., também, os Acérddos n.°s 610/2003, 68/2007 e
622/2013)».

Bem como a ponderagdo feita pelo TdC no caso que deu origem ao Acérdado n.° 297/2018:
«entender que o valor dos emolumentos liquidados n3o representa uma relagao calibrada ou
proporcional entre tal atividade, a utilidade que dela retira o seu beneficidrio e o valor que lhe
é pedido, concluindo que da aplicagdo do critério legal resulta, no caso, uma manifesta
desproporcionalidade entre aquela atividade, a respetiva utilidade e os fins subjacentes a
norma» (Acérdao n.° 20/2017-19.SET-12S/PL).

Sobre a necessidade de anélise de casos enquanto elemento nuclear a apreciagao da relacdo
calibrada ou proporcional deve ainda atender-se ao Acérdao n.° 336/2002 do Tribunal
Constitucional que, embora analisando uma situagao em que o valor dos emolumentos nao
ultrapassava o teto do artigo 9.° do RJETC, sublinhou que nos casos da alinea ) do n.° 1 do
artigo 44.° da LOPTC «a sujeicdo legal a fiscalizagdo do Tribunal de Contas de determinados
contratos celebrados pelo Estado consubstancia uma condi¢ao de admissibilidade desses atos
juridicos que decorre do regime geral do relacionamento negocial entre particulares e
entidades publicas. Essa fiscalizagdo €, nessa perspetiva, um requisito necessdrio a prépria



J19

J 20

21

22

J23

J24

J25

C TRIBUNAL DE
[ ]

CONTAS

negociacdo e o seu preenchimento o afastamento de um obstaculo ou restri¢do a negociagao
com o Estado. E, assim, também um fator que o particular tem de ponderar na decisdo de
celebrar o negécio com a entidade publica, ndo estando, alids, obrigado a celebrar tais
contratos. E, portanto, um servico para quem contrata com o Estado.

Acérdio em que também se considerou: «o particular que celebra o contrato com a entidade
publica obtém uma vantagem concreta e individualmente, que resulta imediatamente da
atividade do Tribunal de Contas. Nao existe, portanto, qualquer inadequagdo ou
desproporcionalidade na atribuicdo ao particular de tal encargo, que se fundamenta nessa
vantagem. Por outro lado, ndo tem igualmente cabimento apelar, neste contexto, a violagao
de um principio de imparcialidade, na medida em que n3o se pode afirmar que o Estado
repercuta custos causados pela sua atividade. A causa direta dos custos é o cumprimento de
condicionamentos justificados pelo interesse coletivo, tal como acontece na concessao de
uma licenca, a efetivagdo de negécios juridicos com o Estado que, assegurando a legalidade
de um negécio, constituem uma vantagem para o particular. O beneficio direto da aposicao
do visto é, pois, a certificagdo da legalidade do contrato e, consequentemente, a possibilidade
de celebragdo do negécio pretendido.»

Desta forma, existe uma importante diferenca entre a situagdo suwb judice e os casos
apreciados nos Acérdaos n.°s 297/2018, 444/2018 e 522/2018, quanto aos atos sujeitos a
fiscalizag@o e a natureza das entidades que tém de suportar o encargo.

Importa, ainda, sublinhar que se acompanha o entendimento no sentido de que a
inconstitucionalidade do artigo 5.°, n.° 1, alinea ), do RJTEC n3o se apresenta conformada
pela proibi¢do do arbitrio objeto do n.° 2 do artigo 18.° da Constituicdo, mas, como se refere
na declaragdo de voto do Conselheiro Gongalo Almeida Ribeiro no acérdao n.° 522/2018, que
«no caso dos tributos comutativos, compara-se os destinatarios do tributo (o “grupo-alvo”)
com os demais contribuintes (o “par comparativo”), tendo-se por tertium comparationis a
prestacdo administrativa em contrapartida da qual o tributo é exigido», embora, como
também se reconhece na mesma declaragdo, qualquer dos juizos se reporte a «um conceito
maximamente abstrato de proporcionalidade, que se pode dizer inscrito na ideia de Estado de
direito e imposto pelo principio constitucional que Ihe outorga forca normativa».

O juizo de inconstitucionalidade sobre a norma, atenta nomeadamente a ponderagao do lastro
jurisprudencial acima destacado (supra §§ 4 a 21), deve centrar-se no segmento em que a
respetiva estatuicdo consigna uma proibicao irrestrita de ponderacdo pelo Tribunal de
ajustamento emolumentar suscetivel de corrigir uma eventual desproporgcdo da tributagco.
Nesta perspetiva, a norma do artigo 5.%, n.° 1, alinea 5), do RJTEC afigura-se inconstitucional
por violagdo do principio da igualdade decorrente dos artigos 2.° e 10.°, n.° 1, da Constituicao
da Republica Portuguesa, no segmento da respetiva estatuicido em que niao permite que o
Tribunal possa ponderar em concreto se o valor abstratamente decorrente do critério
estabelecido (1%, do contrato) determina wma eventual despropor¢do da tributagdo e, no caso
de um juizo jurisdicional sobre a existéncia de uma desproporc¢io, impede o Tribunal de
empreender um ajustamento emolumentarsuscetivel de a corrigir, nomeadamente, nos casos
em que o montante de 1%, do contrato ultrapassa 50 VR.

Em face do exposto, a referida inconstitucionalidade do artigo 5.°, n.° 1, alinea 5), do RJTEC
deve determinar que o Tribunal, em face dos principios constitucionais da igualdade e da
proporcionalidade, desaplique o segmento inconstitucional da norma e se vincule ao seguinte
pardmetro normativo: nos casos em que o montante de 1%, do contrato ultrapasse 50 VR o
tribunal deve ponderar se existe uma eventual desproporcdo da tributacio e, na afirmativa,
empreender um ajustamento emolumentar suscetivel de a corrigir.

No caso concreto, entende-se que embora o montante de 1%, do contrato ultrapasse 50 VR
na medida em que o mesmo se apresenta associado ao valor do contrato é o resultado de
aplicacdo de um critério abstrato que nao colide em concreto com o principio da igualdade,
atento, nomeadamente, o elemento de utilidade do servigo para a entidade que suporta os
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emolumentos e o montante suportado como emolumentos de processo de fiscalizagdo prévia
pela generalidade dos cocontratantes de venda de bens ou servigos a entidades publicas.

I1l. Dispositivo

Em face do exposto, em sessdo didria de visto, decide-se:

'|_

Conceder o visto ao contrato objeto de fiscalizagdo prévia nos presentes autos.

2- Considerar inconstitucional a norma contida no artigo 5.°, n.° 1, alinea 5), do Regime

Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 66/96,
de 31 de maio, com as altera¢des introduzidas pelas Leis n.°s 139/99, de 28 de agosto, e
3-B/2000, de 4 de abril, por violagao do principio da igualdade decorrente dos artigos
2.° e 10.%, n.° 1, da Constituicdo da Republica Portuguesa, no segmento em que n3o
permite que o Tribunal possa ponderar em concreto se o valor decorrente do critério
abstrato estabelecido no preceito determina uma eventual desproporgcdo da tributacdo
e, no caso de um juizo jurisdicional sobre a existéncia de uma efetiva despropor¢io,
impede o Tribunal de empreender um ajustamento emolumentar suscetivel de a corrigir.

Fixar os emolumentos no montante de 21.115,48 €, por corresponder ao critério abstrato
estabelecido no artigo 5.° n.° 1, alinea b), do Regime Juridico dos Emolumentos do
Tribunal de Contas e considerar que o mesmo em concreto ndo se apresenta
desproporcional nem violador do principio da igualdade.

Registe e notifique. DN.

Lisboa, 25 de fevereiro de 2019

Os Juizes Conselheiros,

(Paulo Da Mesquita)

(Fernando Oliveira e Silva)



