Administragdo. n ° 12, vol. 1V, 1991-2.°. 253-279

O CONTROLO FINANCEIRO
E A ORGANIZAGAO JUDICIARIA
EM MACAU

Antonio L. Sousa Franco *

Na preparacdo activa de Macau para a transferéncia de
soberania, nos termos da Declaracdo Conjunta Luso-Chinesa sobre
a questdo de Macau de 26 de Marco de 1987, ndo € pequena a
importancia da problematica da Organizacdo Judiciaria propria do
Territério. Afigura-se-me que ela se perfila — entre a também
mencionada tarefa da adaptacdo ao Direito, que também integra a
traducdo para chinés do Direito de origem portuguesa vingente do
Territério, e uma imprescindivel criacdo de condi¢bes para que 0
Direito nacional seja conhecido, consciencializado e assim «vivido»
no Territorio, e ndo sentido nele como corpo estranho — como
verdadeira pedra-mestra da articulacdo de uma estrutura de
aplicacdo ao Direito no Territorio, a par da Administracdo Publica,
pois uma e outra sdo os principais aparelhos sociais encarregados,
em subordinacdo aos érgdos politicos, de aplicar o Direito vigente
no Territorio.

Tal como se viu na preparac;ao da Lei n.° 13/90, de 10 de Maio,
apesar dos estudos existentes', a organizacdo judiciaria no regime
de transicdo é matéria sobre a qual a analise de base e as propostas
existentes estdo longe de se encontrarem satisfatoriamente funda-
mentadas e aprofundadas. E, se assim é em geral, muito mais no
dominio — sempre parente pobre e sempre campo privilegiado do
afrontamento pré-legislativo de muitos interesses — de fiscalizacdo
financeira externa e independente, até agora cometida ao Trlbunal
Administrativo de Macau, como Tribunal de Contas do Territorio®.

" Professor catedratico. Presidente do Tribunal de Contas da Republica.
1 Cf. nomeadamente, o estudo do Cons. Cunha Rodrigues, «A Administracdo
da justica e a transicdo juridico-administrativa em Macau, in Revista Juridica de
Macau, vol. I, 1988, pp. 13-31.
2 Expressdo eminente desta ddvida é o texto do artigo 48.° da Lei n.° 13/90
que, evitando cair em muitos erros e armadilhas da iniciativa legislativa que Ihe
(continua na pagina seguinte)
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Bastaria isto para formular o voto de que, neste dominio
fulcral, se encontrassem as solu¢des adequadas para se fazer bem,
como o impde a Declaracdo Conjunta, a transferéncia de soberania,
a adaptacdo do Direito portugués (nos dominios administrativo e
financeiro) e a formacédo adequadas para que em Macau estejam 0S
meios e as pessoas que tomem as decisdes que a Macau digam
respeito neste dominio. Dispomos de alguns principios, quase SO
pontos de inspiracdo — a autonomia judiciaria, a adequacao as
condicOes locais —, mas carecemos de muito melhor anélise da
situacao actual para definir o trajecto da transicdo e tracar-lhe metas
realistas de chegada. Este debate é um bom exemplo do que ha-de
ser a inspiracao fundamental do Estatuto, das escolhas e da
execucao: que os projectos e as solucbes se encontrem aqui em
Macau e que sejam 0s mais adequados as necessidades do
Territorio, no contexto global que ora lhe foi criado por Portugal e
pela China, paises de cujo entendimento nasceu Macau, cuja
cooperacdo fez Macau e que agora lhe tracaram um mutuamente
aceito destino futuro.

Ao formular este voto, ouso também propor um ponto de
partida metodoldgico para abordar o tema que me pediram que
focasse: Tribunais Administrativos e Financeiros. Nao pretendo,
neste comeco de dialogo e ao longo dele, vir com solucdes acabadas
na bagagem. Bem pelo contrario. Viso apenas apresentar o
depoimento e as sugestdes de quem vem de fora, de quem tem uma
experiéncia outra que ndo esta, mas que pode servir de ponto de
referéncia e podera proporcionar elementos de reflexdo a quem
melhor conheca a realidade local.

Por isso, mais do que propor elementos ou interpretar os
objectivos definidos pela ordem juridica vigente, eu visava apenas
levantar alguns temas de reflexdo, no sentido de suscitar o
aparecimento de areas-problema e a formulacdo de pontos de
referéncia, antes que no de correr para solucdes ou conclusoes.

Antes de mais, qual o entendimento de que parto para o
enquadramento da problematica e das solucdes relativas aos
Tribunais Administrativos e Financeiros?

Parto deste enquadramento.

1. Naturalmente, o quadro de referéncia em gue nos movemos
é definido por dois elementos: o objectivo teleoldgico e o termo
final. Um e outro resultam do fim do periodo de transicdo e da
reassuncao plena — ou a transferéncia de soberania, consoante a

serviu de base, todavia mantém tudo em aberto para o futuro, no tocante a
organizacao judiciaria. Assim: «A vigéncia dos artigos 19.°, n.° 5, 64.°, 65.° e 66.° do
Estatuto Organico de Macau cessa com a entrada em vigor da lei que desenvolver
as bases do sistema judiciario de Macau, a qual definird a composicao, competéncia
e regras de funcionamento da entidade, dotada de autonomia, encarregada da
fiscalizacdo financeira das pessoas colectivas publicas que a lei determinar.
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construcao juridica da soberania de raiz sobre o Territdrio por parte
da Republica Popular da China, e a permanéncia, durante o periodo
de transicdo, da «soberania de exercicio» (ou do exercicio de
poderes soberanos) no Territério que Portugal tem a responsabili-
dade de administrar.

Penso que os poderes de Portugal sdo, nos termos da nossa
Constituicdo, poderes de soberania®. Mas hoje sabemos, clara-
mente, que as soberanias sao limitadas; e todas o sdo, porventura
sempre o haverao sido ao longo da histéria. Uma soberania limitada
no tempo (até 1999). Uma soberania limitada pelos objectivos
prioritarios (concluir a transicdo). Uma soberania limitada por se
exercer em territério que é reconhecido como da Republica Popular
da China. Uma soberania limitada também pela norma basica a que
deve submeter-se, quer se trate das normas internacionais comum e
especial (em particular, a Declaracdo Conjunta de 1987), quer se
trate das normas constitucionais portuguesas e do seu preceito
especifico do Territério de Macau (artigo 292.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa, na versao de 1989).

Todos estes sdo, pois, limites que durante o periodo de
transicdo havera que ter em conta para formular uma construcédo da
actual soberania sobre o Territorio de Macau. Por mim, proponho
esta: o objectivo final da soberania é determinado pela dissolucéo
plena, ou, se se preferir, pela transferéncia plena para a Republica
Popular da China*. Os outros limites concretos da soberania
determinam que esse objectivo final tenha um caracter funcional
determinante, em conjugacdo com 0s outros elementos autbnomos,
no exercicio de uma soberania que até 1999 é, essencialmente,
soberania do Estado Portugués.

Por outro lado, a norma de referéncia, sendo gque estes objectos
funcionam como limitacdo necessaria, € a Constituicdo Portuguesa
revista em 1989, o Estatuto Orgénico de Macau de 1976, revisto em
1990 (Leis n.*1/76, de 17 de Fevereiro, 53/79, de 14 de Setembro, €
13/90, de 10 de Maio), que sdo os dois textos normativos que
integram o plano do Direito Constitucional préprio, acrescido,
basicamente, da Declaracdo Conjunta, no plano do Direito Pacticio
(Direito Constitucional de fonte internacional). Este €, pois, 0

®  Artigo 296.° da Constituicdo de 1976, ap6s a revisao constitucional de 1989
com o numero 292.°, mas sem alteracdes. Ndo é muita a bibliografia sobre o
assunto: Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa,
Anotada, 2.% edicdo, Coimbra, 1985, pp. 577-579; Jorge Miranda, Manual de
Direito Constitucional, tomo 11, 2.2 ed., Coimbra, 1983, pp. 34, 364-365, 383; tomo
111, 2.% ed., Coimbra, 1987, pp. 116, 216-217; Jorge Morbey, Macau 1999 — o
desafio da transicdo, 1990; Tratamos do estatuto financeiro de Macau, por ultimo, e
especialmente, em: Sousa Franco, Direito Financeiro e Finangas Publicas, I, 1982,
pp. 342-345.

* Ou até, se se preferir, pela assuncéo plena da soberania pela China. Por
mim, prefiro falar em transferéncia de soberania (a0 menos, no seu exercicio).
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nosso primacial ponto de partida: a construcédo, durante o periodo
de transicdo, de Macau como um Territorio de direito publico,
autdbnomo, no qual se exerce, com estas limitacdes de fundamento
juridico e de ambito teleologlco a soberania portuguesa’.

2. Os Tribunais Administrativos e Financeiros, de que me
proponho falar, hdo-de obedecer a um modelo organizatorio cujos
principios (note-se: ndo mais que os principios) derivardo dos
preceitos, dos valores e dos critérios que resultam da sua fonte
normativa inspiradora.

E quais sdo eles? Penso que, em primeiro lugar, a autonomia
judiciaria, com plenitude: ou seja, o poder judicial pleno deve
exercer-se com a Gltima instancia, em termos de modelo decisorio,
sita na Regido Administrativa de Macau. Esta autonomia deve
traduzir-se na existéncia de verdadeiros tribunais, independentes no
seu estatuto e exercicio, sujeitos apenas a lei, livres de interferéncias
externas e por isso também, com os seus titulares, Magistrados
Judiciais e do Ministério Publico, dotados das necessarias imunida-
des e situacOes estatutarias determinadas pela independéncia do
orgdo que integram. Daqui derivara toda uma série de exigéncias
concretas, que seria estulto da minha parte aqui repetir ou tentar
resumir.

3. Este modelo tem, certamente, como fonte primeira, 0s
principios constitucionais, definidos como o fiz atras: a Constituicao
da Republica Portuguesa e a «Constituicao especifica» do territorio
de Macau integram, na parte em que forem aplicaveis a Macau e
durante o periodo de transicdo a Constituicdo do Territorio. Abaixo
dela, fontes legislativas ordinarias regulam as restantes materias,
algumas das quais podem ser substancialmente constitucionais ou
paraconstltucmnals E o caso da futura lei da organizacao judiciaria
do Territdrio®.

Esta ideia de que a Constituicdo no sentido amplo, incluindo a
Constituicdo da Republica como matriz e a Constituicdo do
Territério como Constituicdo especifica, integram um quadro
constitucional a respeitar globalmente, aponta para qué?

> Questdo diferente é a de saber qual o regime politico-administrativo de
Macau. Ele foi fortemente impregnado do nosso Direito Colonial, a partir da fase
uniformizadora, iniciada pelo constitucionalismo liberal e agravada, ao longo do
século XIX, pelos reflexos em Macau dos conflitos sino-ocidentais. A assimilacao de
Macau as restantes coldnias/provincias ultramarinas tornou-se assim completa,
apesar da sua distinta origem historica (como concesséo territorial ou mera
feitoria?). A Lei n.° 1/76, de 17 de Fevereiro, alterou a construcdo juridica de
Macau (tese da admlnlstra(;ao precaria, em vez da tese integracionista), mas como
colonia se manteve. Apos a Declaracdo Conjunta algo mudou? E ponto a estudar,
mas nao aqui.

® Apo6s a transferéncia de soberania (ou a sua assuncio plena pela China) a

Constituicdo de Portugal seré sucedida pela Constituicdo da Republica Popular da
China.
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Para uns, sera de exigir, no caso da organizacdo judiciaria, nao
apenas o0 respeito dos principios fundamentais estruturantes da
organizacao judiciaria local de Macau, mas também para o respeito
dos tracos informadores dos modelos de organizacdo contidos,
nomeadamente, na estrutura judicidaria que a Constituicdo de
1976-1982-1989 estabelece para os Tribunais do Estado Portugués.

Para outros, apenas havera que definir um nucleo de princi-
pios, em compatibilidade com o modelo referido, que possam
respeitar-se principios fundamentais — isto €, ideias essencialis,
estruturantes duma organizacdo dos Tribunais que, sendo auto-
noma, dé também garantias de independéncia, de subordinacdo dos
Tribunais ao direito e de imparcialidade, sendo certo que a
estrutura adequada ao Territdrio podera ser diferente da estrutura
prevista na Constituicdo do Estado Portugués. Por outras palavras,
0 quadro constitucional proprio do Estado Portugués, mesmo
durante o periodo de transicdo, apenas servira para definir alguns
critérios orientadores fundamentais sem 0s quais pode dizer-se que
os Tribunais ndo seriam Tribunais, uma organizacao judiciaria nao
seria verdadeira organizacdo judiciaria, mas ele €, no seu conjunto,
um quadro préoprio da Republica Portuguesa, e ndo tem de ser
imposto, decalcado, imitado como quadro estruturante formal da
organizacdo judiciaria no territorio de Macau (ou ndo podera
mesmo sé-lo, pois este se inspira em condicBes, principios
organizatorios e objectivos teleoldgicos proprios e diferentes).

Enfim, uma terceira corrente diria que «Constituicdo de
Macau» € sé a respectiva lei organizatéria fundamental (agora, a Lei
Organica; no futuro, a Lei Basica, fruto do entendimento
luso-chinés) e apenas esta haveria de inspirar a nova organizacao
judiciaria local, como se ela fosse (e ndo €, mas esta para ser) a de
um Estado independente...

Pessoalmente — mas é uma interpretacdo muito minha, feita
sobre os textos e pouco feita sobre a realidade —, inclino-me para a
orientacdo segundo a qual o quadro constitucional global deve
Impor apenas uma determinada concepcado de Direito, de Justica e
de independéndia dos Tribunais, como elemento fundamental da
realizacdo desses valores. Quer do plano dos principios fundamen-
tais de Direito internacional — nomeadamente, o direito internacio-
nal pacticio que deve ser observado nesta transi¢cdo concreta —,
quer do respeito por principios fundamentais da ordem juridica
portuguesa, decorrem, nomeadamente, certas ideias incontornaveis
e inspiradoras: a dos direitos do homem, a da independéncia dos
tribunais e a da subordinacdo destes ao Direito.

Para além disto, porém, a estrutura concreta da organizacdo
judiciaria sera livre, desde que respeite este (ou, porventura, outro,
com distinta formulacdo) quadro de referéncia, que seja considerado
minimo para gque uma organizacdo judiciaria possa ser julgada
verdadeira organizacdo judiciaria, constituida por tribunais inde-
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pendentes e, embora autbnomos e localizados, com as caracteristi-
cas essenciais de todo o trlbunal — 0rgdo independente de
realizacdo do direito e da justica’.

Dito isto, eu ndo acrescentaria mais, porque penso que, COmo
ponto de partida, estes principios chegam, claro que estdo aqui
postos — eles e outros — para serem discutidos, e ndo com a
pretensdo de serem formulacdes ex cathedra ou férmulas de
cortesia, a que responderam meros desenvolvimentos académicos e
outras polidas férmulas de cortesia.

Afigura-se-me que, apds estes dois pontos de partida:

Uma organizacdo judiciaria compativel com a constituicdo
transitoria do Territorio e adequada ao dinamismo da
transicao;

Uma organizacéo judiciaria de verdadeiros tribunais, indepen-
dentes e subordinados so6 a lei.

Havera que tracar entdo os seus principios organizatorios
(estruturantes) e funcionais (evolutivos).

Menciono apenas como tragos inspiradores do modelo geral:

O seu caracter completo e integral (a justica de Macau faca-se
em Macau, s6 em Macau, toda em Macau);

A sua articulacdo com a definicdo e concretizacdo de uma
ordem juridica prépria, ajustada a Macau e vivida no
Territorio;

A sua «localizacdo»: a justica ministrada por locais.

E, dito isto, salto directamente para o meu tema especifico —
que do modelo de organizacdo judiciaria melhor curardo os mais
sabedores em tal matéria.

A parte seguinte da indagacdo consiste, entdo, em formular
algumas questdes relacionadas com a apllca(;ao destes principios ao
dominio dos Tribunais Administrativos e dos Tribunais Financeiros.

Considero que Tribunais Administrativos sdo aqueles que
dirimem litigios entre a Administracdo e particulares, quer recor-
rendo a principios e normas de Direito Administrativo geral ou
especial, quer no dominio do Direito Tributario. Por comodidade,
irei utilizar esta forma sincopada de dizer «tribunais administrativos
e fiscais», na medida em que, cada vez mais, os tribunais tributarios
se configuram como tribunais cuja fungéo consiste em dirimir
litigios entre a Administracdo e particulares, a proposito de casos
concretos que se prendem com a relacdo juridico-tributaria e o
Direito Tributario.

" Com este ponto de partida havera que combinar-se o ponto-meta de destino e
de chegada, previsto para 1999, mas ele integra mais uma estratégia de
confirmacdo e evolucdo do que um quadro fundamental. Este s6 mudara entdo, no
novo quadro constitucional e no plano do direito Internacional convencional.
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Quanto aquilo que deS|gno por tribunal financeiro (ou 6rgaos
substancialmente equivalentes)® a situacao é diversa.

Fundamentalmente, trata-se de Orgdos com estatuto
jurisdicional de independéncia, que tém como funcao primordial o
que se traduz nos seus critérios de actuacdo, nos seus poderes, no
seu procedimento e mesmo no Direito material aplicavel
confrontar a actividade financeira publica com o0s critérios de
legalidade por que deve reger-se, resolvendo acessoriamente litigios
decorrentes,em termos efectivos ou potenciais, entre a
Administracdo e particulares, mas sempre com manifesto
predominio do interesse publico na caracterizacdo do litigio e na
definicdo dos seus valores e critérios de resolucdo. Por outras
palavras, o que designo como campo proprio dos tribunais
financeiros € um campo em que had um processo de essencial
interesse publico, com eventual emergéncia acessoria de conflitos
com interesses de particulares e, entdo, com litigios de caracter
misto, mas sendo sempre o0 interesse publico determinante na
funcéo, no poder e no processo deste tipo de tribunais.

Nos tribunais administrativos parece-me que uma concepcao de
Estado de Direito, como a que decorre da Constituicdo de 1976,
torna ilegitimo atribuir a Administragdo mais do que alguns poderes
especiais da autoridade que se exercem prewamente a fase
jurisdicional de resolucdo dos litigios com os particulares’;sendo que,
perante o0 Tribunal a Administracdo e o particular hio-de estar
colocados essencialmente em posicoes parificadas. Por outras
palavras, o privilégio resultante de a Administracdo ter determina-
dos tipos de poderes de autoridade, na tradicdo portuguesa e na
forma portuguesa de Administracdo Puablica, é um privilégio que
pode exprimir-se na relacdo substantiva, no processo administrativo
e, por vezes, em aspectos acessorios do processo jurisdicional
contencioso (ou ndo: ndo interessa isso agora). Todavia, iSO ndo
determina que a Administracdo esteja perante o Tribunal numa
posicdo substancialmente diferente, nos seus aspectos fundamen-
tais, da dos particulares. O tribunal administrativo, nesta concep-
¢do, que me parece ser conforme a Constituicdo de 1976 e se me
afigura resultar do Estado de Direito, é um tribunal que, para
resolver o litigio entre o cidaddo e o Estado, tem de colocar o
cidaddo e o Estado-Administracdo em pé de igualdade e tera de
aplicar a lei e, eventualmente, critérios complementares da justica
que a lei acolha ou de que se socorra, a esse litigio entre a
Administracdo e o particular. Ha, pois, nos tribunais administrati-
vos posicoes litigiosas tendencialmente partidarias, quer se trate do
dominio fiscal quer se trate do dominio do Direito Administrativo.

8 Adiante se especificara quais sio.

% Diferentemente, a concepcdo da Administracdo como poder, que integraria
os tribunais administrativos, parece-me provir doutrinariamente de construcoes
juridicas de Estados autoritarios (como o prussiano) e poder subsistir apenas em
tais modelos de organizagéo politica (o Estado Novo, v.g.).
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Nos tribunais financeiros, bem pelo contrario, o objectivo (ou a
funcdo) que realizam é recorrer a independéncia, isencao e
imparcialidade do Tribunal para averiguar e garantir que todos
agueles que gerem bens e dinheiros publicos, ou de outra forma
estdo relacionados com a cobranca ou aplicacdo dos dinheiros
publicos, cumpram a legalidade. Assim, neles se manifesta um
predominio do interesse publico — no duplo sentido de interesse do
Estado e interesse geral dos cidadaos (do publico), nomeadamente,
enquanto contribuintes — em que o0s que respondam pelos
dinheiros publicos sejam fiéis e cumprem a lei em qualquer dos
momentos da gestdo dos dinheiros publicos; todavia, mesmo ai o
Estado ndo goza de privilégio relativamente aos intervenientes
privados. Nem ai.

Vejamos, entdo, primeiro — a partir desta diferenciacdo a
questdo dos tribunais administrativos.

Para ja, parece claro que o Anexo | a Declaracdo Conjunta
resulta que o modelo teleologico da organizacao judiciaria de
Macau serda um modelo de poder judicial pleno e com a ultima
instancia unificada ou unitaria: «havera um Tribunal de Gltima
instancia, unico no Territorio». E se daqui pode tirar-se alguma
coisa que limite este principio geral, iSso ndo interessa neste
momento; fica assente que o principio geral é este: jurisdicdo plena
territorial e dltima insténcia unitaria (ou unificada).

Seguir-se-a4 a unidade da jurisdicdo em todos 0s seus niveis e,
portanto, a necessidade de inexistirem tribunais administrativos
como tribunais especializados em razdo da matéria, havendo apenas
tribunais comuns com o estatuto de tribunais especiais ou com 0
estatuto de tribunais ordinarios e detentores de uma competéncia
material delimitada no dominio administrativo? Ou é possivel e
admissivel a manutencdo da tradicdo predominante no direito
portugués — ao menos na actual fase historica — que € a da
especializacdo das jurisdicdes, ao menos, no nivel inferior ao do
tribunal de Gltima insténcia?

Esta matéria ja tera sido certamente muito discutida.

O unico texto a que tive acesso, colocando-a precisamente a
respeito da organizacdo judiciaria de Macau, é do actual
Procurador-Geral da Republica, dr. Cunha Rodrigues, com cuja
linha geral de argumentacao eu pessoalmente concordo, a0 menos
num plano de principio.

Penso que a ideia de unidade das jurisdicfes na Gltima instancia
(ou nivel) ndo implica necessariamente a unidade das jurisdicbes em
instdncias inferiores. E um problema de opcdo livre. Podera
optar-se, quanto ao exercicio de funcbes de tribunais
administrativos, por as atribuir aos tribunais comuns, com
competéncia geral ou competéncia especializada, consoante
critérios que serdo mais de organizacdo judiciaria do que de
principio de estruturacdo do Estado, consoante os niveis e tipos
de litigiosidade e o grau de
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especializacdo funcional dos magistrados. Ou podera optar-se pela
existéncia de duas ordens distintas de tribunais dentro do Territorio,
desde que tenham uma jurisdicao suprema comum, o que € facil de
conceber e é operativo, constituindo a Unica imposicio da Declara-
céo.

Penso que, se o tribunal de ultima instancia for comum,
podera, ainda assim, abrir lugar a uma especializacao interna — em
seccOes por exemplo —, 0 que nao briga com a unidade de
jurisdicdo na ultima instancia e tornara possivel a existéncia, pelo
menos, de tribunais com competéncia especializada no dominio
administrativo.

Se as duas opcoes forem livres como penso — embora tudo
Isto seja evidentemente sujeito a discussdo —, entdo o que havera
que contemplar, julgo eu, € um problema que se relaciona antes
com a deducdo da analise do modelo basico ou com a inducéo a
partir das funcdes e da analise organizacional do sistema judiciario:
como é que o sistema judiciario pode funcionar melhor? Ora esta
analise organizacional do sistema judiciario deve ter-se em muita
conta, relativamente a este tipo de tribunais como em relacdo a
quaisquer outros. Isto fique dito duma vez por todas, até porque
entendo poderia ter o caracter de mais uma das observacdes gerais
que antes fiz. E essa anéalise organizacional do sistema judiciario
havera de fazer-se tendo em conta a sua articulacdo com o sistema
juridico como um todo. Em que medida ha ou nédo especializacéo de
ramos de Direito? Em que medida ha ou ndo especializacdo do
saber profissional dos juizes e, eventualmente, de outros actores
do drama judicial? Em que medidas ha uma articulacdo entre o
sistema judiciario e o sistema de Administracao Publica (incluindo a
Administracdo Financeira)? E até, porventura, quais as politicas
sectoriais que sdo prosseguidas nos grandes sectores, quais as
politicas de médio e longo prazo ou de caracter estrutural, e quais 0s
respectivos reflexos na estrutura organizativa dos tribunais?

Esta analise, que é certamente complexa, prender-se-4 no
fundo, antes de mais, embora ndo s0, com uma pergunta a qual eu
ndo sou capaz de responder. Ela é certamente mais facil de
responder aqui em Macau do que em Lisboa, e com melhor
conhecimento de causa. A pergunta é esta: a existéncia de uma
Administracdo Publica autbnoma, de acordo com a tradicdo de
administracdo portuguesa, e como ponto importante da identidade
organizativa e até da identidade cultural do territorio de Macau, é
ou ndo ponto adquirido? E se 0 € — penso que sim — a exigéncia
da sua localizacdo, por um lado, a exigéncia de traducdo e de
harmonizacdo do direito, por outro, apontam para ai (esta segunda,
alias, para muitas outras coisas...).

Entdo, urgira depois fazer uma segunda pergunta. O sistema
judiciario devera, tendo em conta as caracteristicas especificas da
litigiosidade no Territorio e as caracteristicas especiais do sistema
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juridico-administrativo, caminhar no sentido de proporcionar a
existéncia, digamos, de tribunais autbnomos ou «separados» (seja
qual for a sua natureza perante os tribunais comuns; ou tribunais
comuns de competéncia especializada, ou verdadeiros tribunais
especiais). Esse é um problema a ver: sim ou ndo aos tribunais
administrativos autbnomos, de jurisdicdo especial ou de jurisdicdo
comum? A jurisdicdo administrativa disporia de maior capacidade
técnica, de maior abertura a compreensdao das necessidades da
Administracdo, sem deixar de colocar esta em pé de igualdade com
os particulares, e manteria especificidade técnica em razédo do
Direito a aplicar, e mesmo — sim ou ndo, porque é um problema
diferente — em matérias de regras de recrutamento dos respectivos
magistrados. Mas poderia representar desperdicio de recursos, mas
eles sdo escassos, ou perigo de se estabelecer um regime de
«priviléegio da Administracdo» e de desigualdade, contraria aos
principios do Estado de Direito, entre a Administracdo e 0s
particulares perante a lei.

Ficam feitas as perguntas. O meu intuito ndo era mais do que
fazé-las.

Dito isto, por ora, terei todo 0 gosto em participar no dialogo,
na fase subsequente.

E tempo de passar aos problemas da jurisdicdo financeira.

Para ja, um ponto adquirido. Este problema é — isto, de
acordo com a tradicdo portuguesa consagrada, alias, na forma como
a Constituicdo de 1976, estrutura a organizacdo judiciaria da
Republica — um problema de organizacao judiciaria, pelo menos a
partida. Como tal aparece inserido na prépria revisao do Estatuto
Organico de Macau. E isto é importante, visto que temos aqui, pelo
menos, um ponto de partida indicativo — embora nada imponha
que se trate de um ponto de chegada.

Segundo ponto de partida. Existe hoje um sistema de jurisdicédo
financeira, que — naturalmente s6 como sistema — me parece
em absoluto carecido de evoluir.

Por um lado, ele assenta numa solucao de base que foi a
solucdo de Administracdo colonial portuguesa (que eu saiba, ndo foli
adoptada em mais pais nenhum), ndo tem hoje no Mundo nenhum
caso paralelo e, francamente, na minha opinido, € um sistema que
SO poderia aceitar-se, eventualmente, em territérios com uma
administracdo muito rudimentar. Nenhum territério com adminis-
tracdo complexa, como a olho nu se vé que serd ja hoje a
Administracdo de Macau, admite um sistema de coincidéncia da
jurisdicdo administrativa e da jurisdicdo financeira. Sdo realidades
de raiz diferente, sdo funcbes so por si justificativas da actividade
plena de Orgdos distintos, sdo funcdes que exigem capacidades
técnicas (ndo so técnico-juridicas, sendo também técnicas extra--
juridicas) de caracter bem distinto.

Vejamos.
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A Lei n.° 1/76, de 17 de Fevereiro, estabelece, nos seus artigos
64.°, 65.° e 66.°, um sistema de fiscalizacdo financeira para o
territério de Macau, que no essencial é o seguinte:

a) O julgamento das contas das autarquias e das pessoas
colectivas de utilidade puablica administrativa e a fiscalizacéo
prévia cabem ao Tribunal Administrativo (artigo 64.°);

b) As contas anuais do Territdério sdo julgadas pelo Tribunal
Administrativo (artigo 65.°, n.”* | e 2);

c) O Tribunal de Contas da Republica decide por via de
recurso as divergéncias entre o Governo de Macau e 0
Tribunal Administrativo em matéria de fiscalizacao preven-
tiva (visto).

Este regime, no essencial, corresponde ao sistema colonial do
Estado Novo (Lei Orgéanica do Ultramar Portugués). Atribui
funcOes de Tribunal de Contas ao Tribunal Administrativo. Prevé o
recurso, em matéria de fiscalizacdo preventiva, para o Tribunal de
Contas da Republica. Diferencialmente do regime que vigorou no
periodo final do Estado Novo, em que tal responsabilidade cabia ao
Tribunal de Contas da Republica, transfere para o Tribunal
Administrativo do Territorio a responsabilidade do julgamento das
contas anuais do Territdrio. Nos casos de outras pessoas colectivas
ou institutos publicos, parece evidente que elas devem, numa
interpretacdo lata do artigo 65.°, ser também apresentadas a
julgamento do Tribunal de Contas pelo Governador (artigo 65.°, n.°
2, porventura pelos respectivos responsaveis, se assim se entender
em sede interpretativa).

O sistema €, em si, criticavel, nao apenas pelo predominio da
fiscalizacdo preventiva sobre a flscallza(;ao sucessiva, mas também
pela impossibilidade de um Tribunal Administrativo exercer fun-
cOes de Tribunal de Contas. Diga-se, desde ja, que a fiscalizacéo
financeira se exerce hoje no Mundo, nos cerca de 150 paises que
constituem o INTOSAI, de uma de duas maneiras: ou através de
um tribunal especializado, que é apenas Tribunal de Contas; ou
através de um 6rgdo independente especializado, designado por
auditor geral ou expressao equivalente, que € puramente indepen-
dente ou funciona junto do Parlamento ou do 6rgdo supremo do
Estado, com independéncia do executivo. Nao ha outras solucdes,
salvo a auséncia de flscallzagao financeira (sistema soviético, que
hoje esta acabando)™.

A fiscalizacdo por um Tribunal Administrativo ou tem carac-
teristicas formais, correspondendo entdo a pratica auséncia de
fiscalizacdo financeira, por falta de capacidade substantiva dos seus
membros para exercerem poderes de fiscalizagéo financeira, por

19 Com a criacéo de verdadeiros Tribunais de Contas na Hungria, na Bulgéria,
na R.D.A., na Polbnia e, em breve, até na U.R.S.S..
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falta de servicos dependentes com competéncia técnica para a
fiscalizacdo financeira, por falta de capacidade de iniciativa, a qual €
essencial a um érgdo de fiscalizacdo financeira — ou entéo
corresponde a fases de vida financeira economica e financeira muito
incipientes, como eram, a0 mMenos No Seu inicio, as das estruturas
coloniais. O sistema de fiscalizacdo financeira instituido para as
coldnias ou provincias ultramarinas pelo Estado Novo baseava-se
em uma ou outra destas duas razoes. E deve sublinhar-se que néo se
conhece, entre os quase 150 Estados da INTOSAI, nenhum
exemplo de experiéncia semelhante.

Por outro lado, ele levou as Gltimas consequéncias muitas das
deficiéncias do sistema instituido em Portugal desde o terceiro
quartel do século passado, e ainda hoje em parte existente, contra o
que se tenta lutar. E um sistema manifestamente inadequado as
necessidades do controlo financeiro no mundo moderno. E 0s
poucos paises do Mundo em que tais caracteristicas convencionais
ainda existem sdo paises relativamente atrasados na perspectiva de
controlo financeiro e que, em geral, estdo em vias de abandonar 0s
aspectos mais formais e menos substanciais desse controlo.

Refiro-me, por outro lado, ao peso excessivo do controlo
preventivo — 0 processo de exame e de visto, que existe hoje,
apenas, em meia dizia de paises do Mundo e que, penso ser opiniao
comum, ndo sO neste tipo de instituicbes como entre 0s
especialistas, mas sobretudo das proprias instituicdes supremas de
controlo externo, que constituiram uma organizacdo, o INTOSAI,
no qual estdo representados hoje j& cerca de 150 Estados. E de
que o controlo prévio financeiro, salvo em casos muito limitados,
de grande importancia financeira, e salva a sua insercao no ambito
da prépria Administracdo, como controlo interno, ndo tem hoje
razdo de existir, confrontando os seus custos com os beneficios
num Estado moderno. Ele tende, salvo em casos muito limitados,
a ser devolvido a prépria Admlnlstragao gue deve organizar
controlos internos que, esses sim, logrem assegurar fiscalizacao
preventiva e eficiente (porque, de facto, mais vale prevenir que
remediar). Ora, um dos direitos do nosso sistema portugués
tradicional de flscallza(;ao financeira é o0 peso excessivo da
fiscalizacdo preventiva, formalista e casuistica, que absorve muito
trabalho das instituicbes e cada vez menor significado tem em
termos de real controlo de afectacdo dos dinheiros do estado a
satisfacdo de necessidades publicas.

O segundo defeito que o sistema tradicional, que ndés em
Portugal ainda temos, apresenta de algum modo o reverso da
medalha desta primeira critica: por haver um predominio do visto,
por os tribunais de contas serem tribunais de visto e ndo tribunais de
contas como deviam (e como — originariamente, nasceram para
ser), as contas sao pouco julgadas, mal julgadas, atrasam-se, e fora
delas ndo existe nem pericia técnica nem capacidade de decidir.
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Alias, o atraso sistematico das contas e o predominio do visto
— que resulta da falta de tempo e de recursos, mas também do
sistema—=¢é confirmado pelos dados que me forneceram e que
apresento no quadro n.° 1.

[QUADRO N.°1]

Quadro estatistico geral de 1977 a 1988

Transitados Distribuidos Total Findos Transitam
Visto — 2 042 2 042 2 042 —
1977 Contas 158 137 295 114 181
C. Adm. —_ —_ —_ — —
C. Fisc. 1 — 1 1 —
Visto — 2182 2 182 2179 3
Cont. 181 145 149 177
1978 ntas 8 326
C. Adm. — 1 1 —_ 1
C. Fisc. — — — — —
Visto 3 3477 3 480 3 480 —
Contas 177 137 314 91 333
1
79 C. Adm. 1 2 3 2 1
C. Fisc. —_ 2 2 1 1
Visto — 2 398 2 398 2 398 —
1980 Contas 223 136 359 161 198
C. Adm. 1 6 7 4 3
C. Fisc. 1 2 3 3 —
Visto — 2 312 2 312 2312 —
1981 Contas 198 136 334 60 274
C. Adm. 3 1 4 4 —_
C. Fisc. — — 0 1 7
Visto — 3013 3013 3 008 5
1982 Contas 274 148 422 90 332
C. Adm. — 3 3 1 2
C. Fisc. © 2 3 5 2 3
Visto 5 2 661 2 666 2 639 27
113 44 — 445
1983 Contas 332 5
C. Adm. 2 3 5 1 4
C. Fisc. 3 5 8 — 8
Visto 27 2 087 2114 1892 222
Contas 445 100 545 — 545
1984 C. Adm. 4 1 5 1 4
C. Fisc. 8 10 18 — 18

(continua na pagina seguinte)
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Transitados Distribuidos Total Findos | Transitam
Visto 222 2 226 2 448 2 398 50
Contas 545 77 622 —_ 622
1985 C. Adm. 4 2 6 — 6
C. Fisc. 18 6 24 —_ 24
Visto 50 1020 1070 916 154
Contas 622 71 693 —_ 693
1986 C. Adm. 6 4 10 1 9
C. Fisc. 24 2 26 —_— 26
Visto 154 2 493 2 647 2 607 40
Contas 693 87 780 —_ 780
e C. Adm. 9 5 14 — 14
C. Fisc. 26 2 28 —_ 28
Visto 40 2 894 2934 2 552 382
4
1988 Contas 780 91 871 2 829
C. Adm. 14 1 15 — 15
C. Fisc. 28 3 31 9 22

A esta analise de situacdo cumprira aditar a apreciacdo que se
faca do sistema portugués, tal como ele se tem configurado ao longo
do Gltimo século. Em minha opinido, a apreciacdo negativa nao se
estende apenas a sua forma particular, marcada pela coincidéncia
ou justaposicao de fiscalizacdo financeira com fiscalizacdo adminis-
trativa, que ainda existe aqui. Em meu entender, ha uma critica
geral mais profunda.

A prépria reforma do Tribunal de Contas da Republica en-
caminhou-se numa parte, no sentido de reforcar a componente de
fiscalizacao financeira substancial. A fiscalizacao dos actos financei-
ramente importantes €, portanto — porque isso € hoje indissociavel
—, fiscalizacao simultanea e sucessiva; pelo julgamento das contas,
pela apropriacdo da gestdo, pela elabora(;ao de pareceres sobre as
contas da Administracao (do Estado) no seu conjunto, apresentadas
pelo Governo a Assembleia Legislativa e ai discutidas no plano
politico com base em parecer técnico do Tribunal de Contas. Dai o
lugar progressivamente menor da fiscalizacdo preventiva, que nao
deve perder-se numa poeira de pequenos casos concretos indivi-
duais que nédo ¢ a funcdo util da jurisdicdo financeira. Por isso, para
ela 0 que se julga sdo em regra pequenos casos; mas estes ja 0 ndo
serdo se forem apreciados em sede do contencioso administrativo,
como litigios de legalidade entre particulares que tém interesses
legitimos ou pretensdes relativas a direitos subjectivos face a
Administracdo e que vao questiona-la perante o tribunal. A
diferenca de perspectivas € esta: esses pequenos casos de Adminis-
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tracdo tornam o Vvisto uma poeira de casos minusculos que quase
confunde este tipo de tribunal com uma espécie de orgdo de
controlo de minudéncias burocraticas e nao o trata como o 6rgao de
controlo de legalidade financeira que nasceu para existir e que
nasceu para ser, desde o século XIll, quando estes 0rgaos surgiram
na Europa. Este depoimento sobre o caso portugués tem alguma
coisa a ver, naturalmente, com o que ocorre aqui. Peco que nédo o
tomem mais do que como o depoimento, que €, e que podera ter
algo a ver com 0s vossos proprios quadros de referéncia.

Além da apreciacdo critica da situacdo actual, outro vector
decisivo serd constituido pela analise da estrutura e da realidade
financeira, sobre a qual actua o oOrgédo jurisdicional (ou néo
jurisdicional) independente do controlo financeiro externo. E
manifestamente impossivel tenta-la aqui, mas ela ndo pode dispen-
sar como pressuposto de opcdes que sejam fundamentadas.

Por ora, limitar-me-ei a sublinhar alguns tracos do seu
enquadramento juridico. Da Declaracdo Conjunta (ratificada pela
Resolucdo da Assembleia da Repulblica n.° 25/87) ressaltam diversas
ideias-forca:

1. A aplicacédo do principio «um pais, dois sistemas» [ponto 2,
preambulo; ct. 2— (4)], que define a légica de sistema a que a
solucdo do problema no Macau do futuro ha-de obedecer;

2. A Regido Administrativa Especial de Macau gozara de
«poder... judicial independente incluindo o do julgamento em
ultima instancia» [Decl., ponto 2 — (2)];

3. Nos Tribunais «além da lingua chinesa, poder-se-a usar
também a lingua portuguesa» [ponto 2 — (5)]

4. Macau conservara autonomia economica [pontos 2— (7) e 2
—(8)] e «mantera a sua independéncia financeira. O Governo
Popular Central ndo arrecadara quaisquer impostos na Reglao
Administrativa Especial de Macau» [ponto 2 — (9)]*".

' No anexo I, sobre as politicas fundamentais, confirma-se a amplitude de
autonomia no dominio judicial (ponto I), o estatuto de independéncia e autonomia
dos tribunais, apesar da forma, sempre controversa, de seleccdo e nomeacdo dos
juizes (ponto 1V), a autonomia da Administracdo Publica da Regido Administrativa
Especial (ponto V1), a autonomia das relacdes econdmicas externas de «Macau,
China» (ponto VIII, 1.° paragrafo), a autonomia de politicas comerciais (ponto x), a
manutencao dos sistemas monetario e financeiro (ponto Xl), e a independéncia do
sistema orcamental e fiscal, nos termos do ponto XII, que se transcreve:

«A Regido Administrativa Especial de Macau deflnlra por si propria, as suas
politicas orcamentais e fiscais. A Regido Administrativa Especial de Macau
notificara para registo o Governo Popular Central dos seus orcamentos e contas
finais. A Regido Administrativa Especial de Macau usara, para 0s seus proprios
fins, as suas receitas financeiras, as quais ndo serdo entregues ao Governo Popular
Central. O Governo Popular Central ndo arrecadara quaisquer impostos na Regiéo
Administrativa Especial de Macau.»
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Por outro lado, a revisdo da Lei Organica (engquanto se nag
elabora a futura Lei Basica nos termos do Anexo H da Declaracio™.
Mantendo o essencial da Lei n.° 1/76, de 17 de Fevereiro, tanto no
modelo financeiro, também ele ainda muito marcado por um
estatuto de «colénia autbnoma» porventura pouco adequado ao
grau actual de desenvolvimento economico e riqueza do Territorio
—, a Lei n.° 3/90, de 10 de Maio, alterou apenas, no dominio que
nos importa, o seguinte:

a) O artigo 30.°, n.° |, alinea g), sobre o poder de autorizacao
orcamental, no ambito de um regime dualista (Lei de
autorizacao da Assembleia Legislativa e orcamento do
Governo do Territorio), da Assembleia Legislativa;

b) O artigo 30.°, n.° |, alinea h), sobre o poder parlamentar de
autorizacao de endividamento;

c) O artigo 30.°, n.° 2, alinea 0), sobre a competéncia de a
Assembleia Legislativa «tomar as contas do Territorio
respeitantes a cada ano econdémico, as quais lhes serdo
apresentadas até 31 de Dezembro do ano subsequente, com
o relatdrio da entidade competente para as apreciar, se
estiver elaborado, e os demais elementos necessarios»;

d) As alineas do n.° | do artigo 31.°, que contemplam aspectos
fundamentais do regime das grandes instituic6es or¢gamen
tais e fiscais, a fixar pela Assembleia Legislativa (alineas e),
h), 1), ), 0), no seu n.° 1);

e) A intervencdo do Conselho Consultivo na definicédo das
linhas de politica (...) «econdmica, financeira e administra
tiva do Territério» (artigo 48.°, n.° 2, alinea d);

f) O artigo 53.° sobre a independéncia dos Tribunais e do
Ministério Publico;

g) O artigo 54.° sobre a autonomia patrimonial do Territorio;

h) A alinea f) do n.° 2 do artigo 60.°, sobre subsidios;

) O n.° | do artigo 61.° sobre as funcdes do banco emissor
como «banqueiro do Territério» (tesouraria);

J) O novo artigo 75.° sobre 0 momento em que os tribunais de
Macau serdo investidos na plenitude e exclusividade de
jurisdicao;

l) Enfim, o artigo 48.° (ndo substitutivo) da propria Lei n.°
13/90, de 10 de Maio, que de modo algo criptico abre a porta
para «qualquer solucdo» no dominio da jurisdi¢cdo/controlo
financeiro externo do Territério, rezando assim:

12 N&o se mencionara aqui o processo da sua elaboracdo, mas é impossivel omitir a
estranha pressa que houve em cortar os vinculos bem ténues com a estrutura
portuguesa sem criar aqui nada de estavel e fidvel. Acabou, todavia, por prevalecer o
bom senso e a decéncia.
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«A vigéncia dos artigos 19.°, n.° 5, 64.°, 65.° e 66.° do Estatuto
Organico de Macau cessa com a entrada em vigor da lei que
desenvolver as bases do sistema judiciario de Macau, a qual
definira a composicdo, competéncia e regras de funciona-
mento da entidade, dotada de autonomia, encarregada da
fiscalizacao financeira das pessoas colectivas publicas que a
lei determinar.»

E entdo, finalmente, tempo de perguntar: neste ambito
complexo, que caminhos existem para resolver o problema da
jurisdicdo financeira (fundamental e evolutivamente, como jurisdi-
cao de contas) ou de um controlo externo independente mas nao
jurisdicional?

Existem, basicamente, duas grandes estradas, e, como sempre,
alguns caminhos intermédios, que se acercam mais ou menos de
uma ou outra das rotas principais. Além dos méritos e condicOes de
cada opcao, resolver o problema da fiscalizacdo financeira externa
em Macau implica, por um lado, o confronto com o modelo global
para que se apontara depois da transferéncia de soberania para a
Republica Popular da China e, por outro, a op¢do por um modelo
de organizacdo que seja compativel com a tradicdo portuguesa neste
dominio.

Se se quiser um sistema de fiscalizacao financeira externa que
funcione sera necessario ter em conta duas observactes imprescindi-
veis. A primeira é que ndo pode confundir-se a fiscalizacdo
financeira externa com a fiscalizacdo interna (por exemplo, as
inspeccdes que existam nos departamentos ou Servicos), pois esta
esta dependente do Governo integrada e na Administracdo e a
outra ndo. Tao pouco se pode confundi-la com a fiscalizacao
politica, quer seja exercitada no plano parlamentar, no partidario,
no do Governo ou em outro semelhante. A fiscalizacao financeira
politica implica essencialmente o questionamento dos proprios
objectivos e a avaliacdo do comportamento financeiro a luz das
estratégias politicas fixadas; a fiscalizacdo financeira externa de
conteldo juridico ou técnico pressupde estratégias politicas pre-
-definidas e respeita aos criterios de seleccdo de objectivos que sao
também proprios da insténcia politica. Esta ultima, por seu lado,
integra a jurisdicdo e o controlo financeiro nao jurlsdlcmnal a
primeira s6 um Tribunal pode exercer; o segundo pode ser assumido
por tribunais ou outros tipos de érgéos (cf., em Portugal, o artigo
219.° da Constituicdo e o artigo 1.° da Lei n.° 86/89, de 8 de
Setembro).

Uma segunda ordem de condicfes sera a op¢ao clara por um
modelo de fiscalizacdo financeira externa (financeira porque nao
politica e externa porque ndo integrada na propria Administracéo).

Existem fundamentalmente dois grandes modelos no Mundo,
0s quais repartem entre si a totalidade dos quase 150 paises que tém
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fiscalizacao financeira externa, sendo 0s restantes, ou meros casos
singulares, ou situacdes caracterizadas por um profundo subdesen-
volvimento e pela concentracao ditatorial de poderes.

Num dos casos instituir-se-do orgaos independentes, designa-
dos, nos seus principais titulares, pela instancia politica, mas sem
terem de obedecer as suas instrucdes ou ordens e que actuam
segundo critérios fundamentalmente técnicos ou técnico-juridicos,
muitas vezes em colaboragdo, mas sem dependéncia, com o
Parlamento. E o modelo de auditor geral anglo-saxonico, que
inspira também a direccdo de auditoria de Hong Kong, a qual nasce
da tradicdo de auditores independentes que verificam a conformi-
dade entre os documentos financeiros produzidos pelos responsa-
veis e a realidade substancial que eles deveriam exprimir, certifican-
do-os perante o publico em geral ou perante os 6rgaos do Estado.
Este modelo de 6rgdos de pura auditoria historicamente nasceu do
que é hoje o «Contador e Auditor Geral» inglés e espalhou-se por
diversas outras areas do mundo; nomeadamente, tornou-se domi-
nante nas formas de controlo financeiro da Asia Oriental (China,
Japao, Coreia, Malasia, Singapura, Tailandia, Filipinas...).

Esta tradigéo briténica, que encontramos (este é um exemplo
que conheco bem) em Hong Kong, é também, de algum modo,
inspiradora do 6rgdo instituido no inicio dos anos 80, controlo da
fiscalizacdo financeira da Republica Popular da China (artigo 91.°
da Constltuu;ao da Republica Popular da Chlna cf. o seu artigo
109.°: Administracdo de Auditoria da China)®.

Fundamentalmente caracteriza-0 a existéncia de um
responsavel, em principio singular (mas que podera ser também uma
comissao responsavel colegial), designado por titulares do mais alto
nivel do poder politico com estatuto de independéncia, nuns casos
de forma inamovivel, noutros podendo ser removido em condicdes
muito particulares. Os seus poderes fundamentais sdo constituidos
pelo poder-funcédo de analisar o modo como a actividade financeira
prossegue o interesse publico, dando predominio a critérios de
meérito econdmico ou financeiro, através de inquéritos, de auditorias,
e de uma metodologia assente na analise dos chamados trés

3 Sobre as Instituicdes Superiores de Controlo Financeiro de Hong Kong,
Republica Popular da China, Coreia, Japdo, Filipinas, Tailandia e Singapura, cf.
em geral: Thirty years of INTOSAI, Manila, 1983; INTOSAI XI, Manila, 1983;
X111 INTOSAI — Gestion du Controle Public, Berlim, 1989; XIII INCOSAI 89
— Actes du Congres, Frankfurt, 1990.

Quanto a Instituicdo Superior de Controlo Financeiro (Audit Department) de
Hong Kong, cf. ainda: Laws of Hong Kong, Hong Kong, 1983 e 1985; Sino-British
Joint Declaration on the Question of Hong Kong, Pequim, 1984 (iniciada em 29 de
Setembro de 1984, assinada em 19 de Dezembro de 1984 e ratificada em 27 de Maio
de 1985); The Basic Law of the Hong Kong Special Administrative Region of the
People's Republic of China (Draft), Fevereiro de 1989; Report of the Public
Accounts Committee, Hong Kong, Janeiro de 1989.
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«Es» (economia, eficacia, eficiéncia), embora possa preocupar-se
também com critérios de regularidade ou legalidade, mas sem
poderes jurisdicionais tendentes a aplicar coactivamente o Direito a
casos concretos.

O segundo modelo assenta na escolha, para realizar a fiscaliza-
cao financeira externa, de 6rgaos com a natureza de tribunais, e ele
€ 0 que, seqguido em Portugal, prevalece também na tradicdo
europeia continental (tribunais de contas). Em tais casos, 0
estatuto de juiz dos titulares do 6rgao pode corresponder, ou néo, a
existéncia de poderes de autoridade na aplicacdo da lei, pode
corresponder, ou ndo, a 6rgdos colegiais em confronto com a
natureza muitas vezes singular dos oOrgdos de auditoria, pode
corresponder, ou ndo, ao predominio do controlo de legalidade e
regularidade sobre o controlo material de economia, eficacia e
eficiéncia; mas representa sempre a adopcao de um estatuto que, ao
menos na forma, se molda no dos magistrados, até porque no
continente s6 tarde e por interpretacdo do modelo anglo-saxonico se
conheceu o auditor como profissional e responsavel técnico inde-
pendente, e, portanto, a independéncia apenas podia ser assegurada
pelo recurso a solucdo tradicional do continente europeu, que é a da
magistratura.

A tradicdo juridica portuguesa de controlo financeiro aponta
para a estrada demarcada pelo modelo fortemente
jurisdicionalizado do Tribunal de Contas; de algum modo, ela
integra-se na tradicdo continental europeia, tanto latina como
germanica, embora exista hoje noutras areas do mundo: numa parte
da Ameérica Latina, e em bom nimero de paises africanos; e, como €
a predominante tradicdo continental europeia, esta a reimplantar-se
na Europa de Leste ap0s a sua redemocratizacao.

Esta tradicdo, que é também portuguesa, concebera o Tribunal
de Contas como um 6rgao verdadeiramente integrado na organiza-
cao judiciaria — embora de caracter especial —; dara, nos seus
poderes e nos seus critérios de intervencdo uma importancia
decisiva, embora nédo Unica, ao controlo da legalidade; propiciara
em geral (embora hajam excepcdes a esta regra) a intervencdo do
Ministério Publico, quer como representante dos interesses do
Estado, quer, sobretudo, como defensor activo da legalidade (nos
processos em que o Tribunal assume, como é préprio no seu
caracter jurisdicional, uma posi¢do passiva, mas ndo esta sempre
impedido de caminhar no sentido de fazer de modo inquisitorio, a
par do controlo de legalidade ou subordinadamente a ele, a
indagacdo dos critérios de gestdo financeira com critérios que
costumam designar-se por: economia, eficacia ou eficiéncia).
Apesar do predominio historico do controlo de legalidade, neste
sistema € viavel analisar tecnicamente se, além de serem legais e
regulares, os actos de gestdo financeira da Administracao represen-
tam também a melhor forma (ou uma forma aceitavel) de utilizacdo
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dos dinheiros publicos, ou séo, pelo contrario, actos de desperdicio
ou méa administracao.

Optar por um ou outro destes modelos €, simultaneamente,
uma opcao cultural e uma opcao politica. Mas ndo se esqueca que a
tradicdo cultural e a propria viabilidade pratica asseguram muito
maiores probabilidades de respeito social, eficacia de actuacéo,
recrutamento de auditores e responsaveis capazes pela fiscalizacéo e
de estatutos de independéncia, onde prevalecam formas
organiza-torias do Estado e formas juridicas correspondentes a
tradicao portuguesa, do que a outra solucao.E claro que uma ou
outra podem ser adoptadas com a intencdo de criar uma
verdadeira instituicao de fiscalizacdo financeira,que assegure o
respeito pelo Direito,pelos melhores critérios técnico-econdmicos
de afectacdo de recursos e pela ética, ou apenas o de criar um
biombo formal que escolha uma realidade desprovida de respeito
pelos critérios de legalidade, de interesse publico na gestdo de
recursos e da ética. E bem assim a indefinicdo correspondera,
sempre,a uma opcdo clara e ndo disfarcada por esta segunda
situacdo,e a opcao por uma solucéo inviavel também ndo tem outro
sentido sendo a recusa de wuma fiscalizacdo financeira
independente e capaz.

Na moldura destes dois tipos de orgdos ha uma inversdo de
prioridades. Enquanto os orgdos do tipo «tribunal de contas»
combinam os dois critérios, atribuindo (ou ndo) predominio a
critérios de legalidade estrita e regularidade, os orgaos do tipo
«auditor geral» (ou conselho, comissao de auditoria) combinam o0s
dois critérios, normalmente dando prevaléncia ao critério técnico da
economicidade, eficécia, eficiéncia (ou value for money}.

Ambos 0s modelos funcionam no Mundo. Dentro de cada um
deles ha bons tribunais de contas e boas auditorias gerais do Estado;
e também ha maus tribunais de contas e mas auditorias gerais. Os
modelos dao para tudo, mas se conseguem em alguns casos ser bons,
é porgue em determinadas circunstancias podem ser ajustados as
necessidades dos Estados, da sociedade e dos povos em que vivem,
Em todo o caso, eu apontaria aqui, e este parece-me ser 0 ponto mais
importante, que para que um e outro possam funcionar ha
necessidade de um conjunto de condi¢des irremoviveis. Precisalas,
ja que ambos podem ser bons, € o que sobretudo importa.

Em primeiro lugar, a formacéo especializada dos responsaveis.

Quer num caso quer noutro exige-se uma formacéo especiali-
zada dos responsaveis, no duplo plano do 6rgédo de decisdo (o
auditor geral ou funcdo equivalente e o juiz de contas) e no dos
agentes de assessoria técnica (os auditores, controladores ou
verificadores de contas). Ambas as funcdes ndo sdo tarefas que
possam ser exercidas com base em atributos de ordem bastante
genérica, comuns a outras actividades de tipo profissional ou de tipo
publico ndo profissionalizado; exigem preparacdo apurada e espe-
cializada.
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Em segundo lugar, que qualquer dos tipos de 6rgdo de controlo
disponha de um aparelho técnico, um «staff» técnico aceitavel. Os
tribunais de contas (ou auditorias gerais) s6 funcionam se tiverem
uma base de grande seguranca e credibilidade técnica para analisar
a gestdo e as contas publicas. Isto ndo significa, necessariamente,
um staff muito grande, mas quer dizer que, de acordo com as
dimensdes de cada instituicdo e de cada tarefa, ele ha-de ser capaz
de assegurar com tenacidade suficiente uma auditoria segura da
actividade financeira puablica.

Em terceiro lugar, num caso como noutro, uma plena (em
termos ideais; sabemos que entre os ideais e as realidades ha sempre
alguma fricacdo) independéncia de estatuto. Quer os auditores gerais
qguer 0s juizes de contas devem ter, para poderem desempenhar
cabalmente as fuas funcdes, uma independéncia de estatuto
irrestrita que em alguns casos leva (nos paises onde vigora o sistema
de auditor geral) a definir essa independéncia de estatuto por
analogia remissiva com o estatuto dos juizes. Por exemplo, o
auditor geral inglés e os funcionarios que o coadjuvam no exercicio
das funcbes da auditoria tém um estatuto que é equiparado ao
estatuto dos Lord of Justice da Camara dos Lordes. E claro que nédo
sdo eles o Supremo Tribunal; mas nas suas imunidades pessoais, 0
que for o estatuto funcional definido em cada momento para o
equivalente ao Supremo Tribunal de Justica inglés, sera, por
recepcado ou remissdo o estatuto do auditor geral e dos funcionarios
gue o coadjuvam enquanto estes exercam funcbes de auditoria
(préprias do auditor geral, gue neles estdo delegadas como funcoes
de ordem publica). Por outras palavras, o estatuto de independén-
cia, mesmo onde é assegurado a Orgaos que ndo sdo de tipo
jurisdicional, muitas vezes é melhor integrado pela remissdo — em
parte analoga em parte simplesmente remissiva (ndo vamos agora
aqui aprofundar este mecanismo logico-juridico) — para o préprio
estatuto de independéncia dos magistrados. Este é na generalidade
das sociedades laicas que hoje conhecemos, o estatuto social e
juridico de independéncia mais aperfeicoado, mais completo,
cultural e socialmente mais bem definido nas suas caracteristicas
fundamentais.

Avancemos um pouco mais na analise dos critérios de opcao.
Optando pela tradicdo financeira portuguesa, parece claro que se
devem distinguir trés formas principais de fiscalizacéo.

1. A elaboracdo de pareceres de fiscalizacdo, a qual correspon-
dera a simples verificacdo (que pode chegar a ser auditoria ou
limitar-se a traduzir uma mera apreciacdo), para que as proprias
autoridades responsaveis pela gestao financeira ou aqueles que tém
de as controlar politicamente (como o Parlamento ou 6érgao
correspondente) tirem as consequéncias necessarias dos elementos
apresentados e dos juizos de simples apreciacdo formulados. Pelo
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menos, sera esse 0 caso na apresentacdo da Conta do Territorio,
que, a semelhanca do que acontece com a Conta Geral do Estado e
com as Contas das Regides, ndo pode ser objecto de outra
apreciacdo pelo orgdo de fiscalizacdo financeira externa, sendo a
simples verificacdo e analise critica, competindo o poder de
efectivacdo de responsabilidade em tal dominio a instancia politica,
nomeadamente de tipo representativo ou parlamentar.

2. Relativamente as contas singulares dos responsaveis por
dinheiros publicos pode manter-se o sistema tradicional da nossa
Administracdo—o julgamento de conta —, que parece ser o
conforme com o sistema financeiro do Territorio, prevendo embora
a sua evolucao no sentido de, eventualmente, apreciar e criticar
mais, responsabilizar ou castigar menos. Em tal caso, o julgamento
da conta permitira juntar a fiscalizacdo material de economia,
eficacia e eficiéncia, ou até da ética do comportamento financeiro, a
fiscalizacdo juridica da legalidade e da regularidade dos mesmos
comportamentos, traduzindo-se a primeira em meros relatorios de
apreciacao e a segunda em decisdes jurisdicionais de quitacédo ou
condenacao.

3. A tradicdo portuguesa mantém ainda a fiscalizacéo preven
tiva de exame ou visto. Deu-lhe tanta importancia que, absorvendo
ela, pela exigéncia e pelo nimero crescente de casos massificados
sujeitos a apreciacao, a maior parte dos recursos dos orgaos de
fiscalizacdo, s6 verdadeiramente o exame prévio dos actos e 0
respectivo visto pode sentir-se na vida da Administracdo. Trata-se
de um sistema ultrapassado e condenado por todo o mundo. Ele
sera, em todo o caso, mais facil de conceber numa Administracéo de
pequena dimensao do que numa Administracdo de grande dimen
sd0; e podera subsistir tanto mais quanto menor for o nimero de
actos tipicos sujeitos a visto do Tribunal.

Admitindo, entdo, que se quer organizar e institucionalizar
estas formas de fiscalizacdo, que integram o contetdo da fiscaliza-
¢ao financeira e constitui um sistema global que deve atribuir-se ao
mesmo Orgao ou a0 mesmo conjunto de orgaos interligados, como
conceber entdo a sua articulagcdo com a Organizacdo Judiciaria do
Territorio (cf. o ja referido artigo 48.° da Lei n.° 13/90, de 10 de
Maio)?

Respeitando os critérios ja aludidos, a escolha que se faca
pode, salvo melhor opinido, optar pelas seguintes alternativas:

a) Manter a fiscalizacdo financeira externa integrada na

organizacao judiciaria; sob duas formas alternativas:

1). Integrando-a na organizacdo judiciaria comum; ou:
2). Criando um verdadeiro «Tribunal de Contas de Ma-
cau.

b) Retirar a fiscalizacédo financeira do ambito da organizacao

judiciaria, criando um auditor-geral.
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A primeira alternativa pode assumir diversas formas.

1. Exclui-se, desde logo, a unido ao tribunal administrativo (de
instancia, de 2 % instancia ou de revista), por ndo garantir a
espemallzagao e competéncia técnica no dominio do controlo de
economicidade da actividade financeira. Por maioria de razéo se
exclui a sua devolucao aos tribunais comuns, em geral, por ainda
menos, porventura, assegurar este requisito sine quo non.

A haver um controlo financeiro meramente formal, ou apenas
aparente — melhor sera que ndo exista nenhum. Ao menos,
ressaltara a realidade nua e crua.

2. Todavia, ja nada se objectara quanto a um sistema forte de
integracdo na estrutura juridica comum, desde que ele permita a
especializacao da fiscalizacao financeira: 0 primeiro ponto pode ser
ajustado aos recursos disponiveis e previsiveis, mas o segundo €
também fundamental para que a fiscalizacdo financeira néo seja
uma mera formalidade sem contetdo e sem interesse.

Este principio torna perfeitamente possivel que a fiscalizacédo
preventiva (tarefa puramente jurisdicionalizavel) se mantenha nos
Tribunais de 1.* Instancia, mas seria Gltil que fossem entdo
designados como Tribunais Financeiros de 1.% Instancia (ou expres-
sdo equivalente), que fossem dotados de um minimo de funcio-
narios especializados nessa funcédo e que a lei previsse circulacio de
informacdo de modo que, no momento das auditorias para parecer
ou para julgamento de contas, os resultados do visto fossem
controlados em sede de fiscalizacdo a posteriori, e ndo fossem
inteiramente ignorados por esta. Admite-se que, com recurso para o
nivel superior, um Tribunal de 1.* Instancia possa fazer este
trabalho, que sera sempre de indagacdo exclusivamente juridica,
que ele possa ser util, nomeadamente quanto a actos financeiros
importantes ou eticamente susceptiveis de controlo, como concur-
S0s e 0s contratos administrativos, e que possa existir recurso para
uma segunda instancia no caso de recusa de visto (e porque nao
também nos casos de concessdo de visto, se se definir quem tem
legitimidade para recorrer por ofensa dos seus interesses legitimos
ou violago dos seus direitos?)"*.

As outras duas formas de fiscalizacdo, que constituem in genere
a fiscalizacao sucessiva e que parece poderem implicar, por analogia
com o artigo 219.° da Constituicdo da Republica, competéncias
acessorias, tais como as de realizacao de inquéritos, efectivacao de
responsabllldades e aplicacdo de sancOes, parece deverem ser
concentrados numa mesma instancia organica.

I a

Y E claro que a fiscalizagdo preventiva pode ser devolvida ao controlo interno
da Administracdo (desde que caiba a instancias especializadas e tecnicamente
auténomas); ou pode atribuir-se, embora forcadamente, a um érgdo com funcdes
principais de auditoria.
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Seria porventura ideal que essa instancia se chamasse Tribunal
de Contas, podendo ser um Tribunal singular que, em circunstancias

mais graves funcionasse com assessores seleccionados do seu
proprio pessoal de apoio ou da Administracdo Publica do Terri-
torio, com um estatuto de independéncia funcional; este segundo
caso seria um modelo orgénico e funcional nas Seccdes Regionais
dos Acores e da Madeira e tem exemplos em outros paises quanto a
organizacdo do controlo independente em territorios de pequena
dimenséo.

N&o deixa, contudo, de se reconhecer que podera ser inconve-
niente que o colectivo de fiscalizacdo integre, além de um juiz, dois
funcionarios, mesmo com estatuto de independéncia enquanto
seus membros. Por outro lado, aceita-se que, em decisoes mais
importantes, 0 seu caracter coleglal dé mais garantias de justica,
ponderacao, independéncia e ausencia de pressdes sobre o Tribunal
do que o seu caracter singular; por outro lado ainda, a necessidade
de organizar formas de reapreciacdo, sejam de recurso ou nao,
torna insubsistente esta solugdo, com a certeza de que sempre seria
hecessario haver recursos para outra instancia e que seria inconve-
niente que essa outra instancia vivesse totalmente divorciada da
fiscalizacao financeira, apenas participando dela em esporadicos e
ocasionais recursos; importa ndo esquecer que a formagao das
outras magistraturas é profundamente diferente da formacédo de
uma magistratura de contas (se exceptuarmos o caso da fiscalizacdo
preventiva ou do visto, perfeitamente exercitavel por juizes de
formacao e especializacao essencialmente administrativa).

Entdo, sera igualmente posswel integrar o Tribunal de Contas
(ou o Tribunal Financeiro de 2.° Instancia) no orgao supremo
judiciario do Territorio. Nesse caso, preferir-se-ia, se nao se
quisesse designar esse 6rgdo como um 06rgao ambivalente —
Tribunal de Justica e Tribunal de Contas —, que a funcédo do
Tribunal de Contas fosse atribuida ao Tribunal Supremo de Justica
do Territorio, através de uma seccdo de todo autdonoma face as
seccoes civel, criminal, administrativa e fiscal: se ndo existir esta
autonomia, a fiscalizacdo financeira ndo podera ser exercida com
conhecimento de causa e competéncia técnica. Por outro lado, seria
util admitir a possibilidade de recrutar juizes com formacéo juridica
ou com formacdo econdmica, pelo processo que fosse considerado
mais adequado a sua independéncia, desde que se avaliasse também
na sua capacidade técnica e ética. Enfim, a integracdo no Tribunal
Supremo de Justica possibilitaria, nomeadamente para casos de
recursos, a formacdo de um colectivo recorrendo aos Juizes de outra
Seccdo — e entdo, admitindo que as questbes se situassem
sobretudo no dominio da revista e no plano do Direito, seria normal
que esse colectivo integrasse o proprio juiz de contas, em principio
relator, mas sempre presente, e 0s juizes da seccdo administrativa e
tributaria, dada uma maior afinidade das matérias.
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O mesmo principio da especializacdo da capacidade do juiz de
contas, mesmo se integrado num anico 6rgdo do poder judiciario,
deve aplicar-se aos servicos de apoio: o controlo financeiro
sucessivo exige servicos especializados, com uma formacdo que é
bem diferente da das secretarias judiciais; o recrutamento de pessoal
para esses Servicos, a sua gestio e a respectiva orientacdo funcional
deveriam caber, a0 menos neste Gltimo aspecto, a secc¢do financeira
ou de contas do Tribunal, que, se fosse apoiada por uma mera
secretaria judicial, ndo poderia garantir um controlo financeiro
minimamente eficiente. Estes servicos poderiam também, eventual-
mente, apoiar, quando solicitados ou quando assim lhes fosse
determinado, o Tribunal de 1.* Instancia no exercicio da sua
actividade de exame e visto.

Considera-se, portanto, que é possivel tanto a criacdo de um
verdadeiro Tribunal de Contas como a integracdo da funcdo do
Tribunal de Contas na estrutura judiciaria comum do Territorio, até
como forma de respeitar a sua autoridade e independéncia; neste
caso, desde que se ndo ponha em causa a capacidade técnica e a
especializacdo, quer do juiz de contas (ou dos juizes de contas)
integrados no Tribunal Supremo de Justica, quer dos servicos de
apoio que dele dependam (ponto tdo importante como o primeiro,
pois um juiz sozinho ndo tem condicOes para fazer fiscalizacdo de
contas mesmo num pequeno territério; pense-se, no caso das
SeccOes Regionais dos Acores e da Madeira).

Nao se ignora, todavia, que no territério de Macau existem
numerosas sugestdes no sentido da criacdo de um auditor geral, uma
auditoria geral ou uma comissdo de auditoria, assim retirando a
fiscalizacdo sucessiva do sistema judiciario e definindo-a essencial-
mente por critérios de auditoria (incluindo a legalidade e a
regularidade) que se preocupem com a analise substancial e a critica
objectiva dos actos financeiros da Administracdo, sem julgamento
de contas (pois, entdo, o julgamento havia de caber sempre a algum
orgdo jurisdicional). Esta solucdo poderia representar uma ruptura
sadia com uma tradicdo pervertida pelo predominio ou exclusivi-
dade da fiscalizacdo preventiva, e ainda desprovida de instrumentos
e sensibilidade para a analise financeira da receita e do gasto
publico. Seria coerente com as solucdes adoptadas na zona — pois
em todo o Oriente ndo se conhecem tribunais de contas. E até
poderia inspirar-se no bom exemplo da experiéncia de Hong Kong
(ndo se esqueca, porém, que esta tem a sua propria tradicdo e nado
nasceu de um momento para o outro: na vida da coldnia britanica
houve sempre uma tradicdo de auditoria e essa tradicdo faz parte
integrante do sistema inglés tanto de administracdo publica como de
controlo financeiro — os auditores sdo uma profissdo, em todo o
mundo, de origem britanica...).

Os perigos especificos que devem evitar-se, ao estruturar uma
solucdo deste tipo — perfeitamente possivel, note-se, desde que
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respeite os critérios gerais antes definidos —, sdo, parece-me,
sempre 0S seguintes:

a) A anulacédo dos controlos internos que devem assumir o
lugar da fiscalizacdo preventiva (tal como, em Portugal, a
Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, suprimiu em certos casos a
fiscalizacdo preventiva sem prover a sua substituicdo no
ambito da Administracdo; resultado: aumentaram, a olho
nu, os casos de ilegalidade evidente, que ninguém controla e
sO tarde poderdo vir a ser sancionados...);

b) A possibilidade de o lugar de auditor geral ou os de
comissarios de auditoria serem lugares sem independéncia
real, mesmo que dotados de independéncia formal, quer
pela falta de tradicdo deste tipo de 6rgdos em territérios de
tradicdo portuguesa, quer pela possibilidade de tais lugares
serem entendidos como uma espécie de extensdo da
Administracdo ou como uma pré-reforma de funcionarios
altamente qualificados (entdo, o reforco das relacoes com a
Assembleia Legislativa seria solucdo a considerar);

c) A dificuldade de resolver o problema do recrutamento, da
seleccdo e da designacdo do auditor geral;

d) A falta, no sistema juridico portugués, de um substituto
eficaz para o julgamento de contas (entdo, para evitar outro
«buraco legislativo», tal opcédo haveria de ser coordenada
com outras medidas neste dominio).

E caso de perguntar, mesmo indo-se para um 6rgdo com
funcbes de auditoria, se, para além da necessidade de o dotar de
pericia técnica e da absoluta preméncia de reformas legislativas que
«fechassem o sistema» em funcdo desta opcdo, que para ele é
estranha, em alguns dominios que referi, ndo seria preferivel que o
auditor — ou, pelo menos, o presidente de uma comissao de
auditoria — devesse ser obrigatoriamente magistrado de carreira,
sendo 0s outros membros dessa comissdao magistrados, ou funcio-
narios administrativos, ou juristas-economistas-gestores, todos com
estatuto de maglstrado (por equiparacdo), como garantia da sua
independéncia estatutaria (sem a qual de nada lhe valera a
independéncia pessoal)...

Dito isto, apenas queria concluir, dizendo que me parecem
estratégias para o futuro de Macau as solucdes dadas a problemas
especificos como estes, porque deles depende a subordinacdo a
ordem juridica de um dos poderes, o poder da Administracdo
Pablica, que as vezes € mais refractario a respeita-la em absoluto e
que s6 o fara se os mecanismos de garantia da legalidade forem
plenamente assegurados através de bons tribunais que julguem as
questdes administrativas lato sensu (administrativas e fiscais) e
através de um controlo permanente e independente da actividade
financeira do Estado, que € hoje a dimensdo global mais importante
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da actividade da Administracdo e que tem vindo a assumir uma
Importancia crescente em termos quantitativos por representar, em
bom nimero de Estados, valores da ordem de 40% a 60% do
produto nacional. Isto, quer se opte por manter esta ultima funcéo
dentro, quer fora, do sistema judiciario.

O Estado é hoje em todos os paises — e isto independente-
mente dos sistemas sociais e econOmicos — um enorme sujeito
economico e, sO pelo facto de o ser, gere bens que sdo de toda a
colectividade e cujo controlo deve ser assegurado a varios niveis: no
plano politico, pelos 6rgaos parlamentares; no plano técnico, por
este tipo de oOrgdos dotados de independéncia jurisdicional ou
técnico-financeira; e, naturalmente, pelos mecanismos gerais de
controlo de cada aparelho do Estado, que cada organizacao
administrativa seja capaz de criar ao servico da populacao.

Por isso — e com isto concluo — me parece que o problema
da organizacdo destes tribunais e 6rgaos especializados, sendo um
problema de organizacdo judiciaria o da sua relacdo com o sistema
social, é, simultaneamente, algo de que dependem decisivamente
duas coisas. A primeira € o conteudo e eficacia do ordenamento
juridico vigente em cada territorio: a principal forma de dar vida ao
ordenamento juridico €, claro, aquela que o comportamento
quotidiano dos cidaddos Ihe da. Mas a sua segunda forma € a que
resulta, nos casos frequentes de litigio, da garantia de forca e logica
do sistema juridico que entdo a organizacdo judiciaria seja capaz de
assegurar.

Por outro lado, no dominio dos tribunais administrativos como
no dos tribunais e 6rgdos de controlo financeiro, esta em causa uma
outra realidade igualmente poderosa: a Administracdo. A Unica
forma de garantir verdadeiramente que a Administracdo se con-
forme a norma juridica consiste na instituicdo de 6rgaos capazes de
imporem o respeito pelo direito, nomeadamente nas relacbes com
0s particulares, mas também na sua disciplina em relacdo com o
publico (caso dos tribunais financeiros). E isto € importante, na
perspectiva do confronto de actuacdes de interesse publico com 0s
critérios legais a que essas actuacdes devem obedecer, diferente-
mente do litigio (publico ou privado).

Em ambos 0s casos, pois, 0 que esta em causa, muito mais do
que a organizacao judiciaria concebida como sistema, é a sua funcao
arbitrai e reguladora na sociedade moderna, regida pelo direito e na
qual a Administracao tem papel decisivo, podendo transformar-se
num poder autonomo, se ndo for controlada pelo Direito e pelos
cidadaos através de estruturas judiciais ou parajudiciarias.

O que esta em causa nesta discussdao ndo € a organizacao
judiciaria como realidade formal ou estrutura corporativa; € a
limitacdo do Estado pela submissao a lei, pela divisdo de poderes e
pela submissdo a critica de contra-poderes sociais. Afinal, 0s pontos
essenciais do Estado democratico moderno.
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