DO
AL DE CONTAS

REVISTA

TRIBUN

fr A gy R
# i mnﬁ\,nam\ Z i

1 ONWOL

SYLNOD dd ITVNNHEI™dL Od VLSIAHA L661 240, 0HINT
87 N






REVISTA

DO

TRIBUNAL DE CONTAS



FICHA TECNICA

Director: Presidente do Tribunal de Contas,

— Alfredo José de Sousa

Coordenagdo deste niimero:

Director-Geral do Tribunal de Contas,

— José Fernandes Farinha Tavares

e Director do Gabinete de Estudos.

— Manuel Freire Barros

Montagem e Composi¢ao gréfica:

— Isabel Trigo e Liicia Belo

Colaboracao e Apoio Técnico:

— Gabinete de Estudos

Propriedade: Tribunal de Contas

Administragao: Conselho Administrativo do Cofre do Tribunal de Contas
Direcgdo, Redac¢do e Administragao: Sede do Tribunul de Contas,
Av. da Repuiblica n® 65 -1050 Lisboa

Distribuicao e assinaturas: Av. da Republica n® 65 - 1030 Lisbou
Impressdo: Grafica MAIADOURO. S.A.

N° 28 - Julho a Dezembro de 1997 - Tomo [ e 11

ISSN: 0871 3065

Tiragem: 1750 exemplares

Deposito Legal:93097/95



Vista nocturna do edificio sede do Tribunal de Contas



0OS ARTIGOS PUBLICADOS NA «REVISTA DO
TRIBUNAL DE CONTAS», EM QUAISQUER
MATERIAS. SAO UNICA E EXCLUSIVAMENTE
DA RESPONSABILIDADE DOS SEUS AUTORES.







TOMO 1

SUMARIO

ESTATUTO EDITORIAL

ESTUDOS

Evolucao do Tribunal de Contas.
por: Francisco Neto de/Carvallion.....coo.mmiammnrmosse sssmmomomsoiss smassasss

Sistema de pagamento das dividas das Administragdes Regionais de
Satde (ARS) as farmacias.
b Bduardo Paz Perreiral. csemrmmae s st pumemsmssusmmsmess

Os Tribunais de Contas na melhoria da Administragdo Publica.
Hors Mareos VINIc108 VIAEA mamemssssssmsmsmimsmsnonisnssionmisssiismnm

O controlo da eficacia por Tribunais de Contas.
TIOES s BEOKETS cccvonssunsammimesssssawnes s nsmisamspinnsssesins seaiin o sl e s peswiess

A densificagéio do conceito “Receitas Proprias” do art® 9°, n° 1, do
Decreto-Lei n® 66/96, de 31/5, nos organismos ou servicos da Ad-
ministragdo Central e nas Autarquias Locais.

por: AntONio ACACIO TaLO ..cccveeiieeieiecieeiee e

Estudo de uma abordagem sistémica: Auditoria ao DAFSE e ao
IEFP — Fundo Social Europeu.
por: José AntOnio Carpinteiro.......oveveceiiirirrreeeie e

Normas de Auditoria no Sector Publico no Reino Unido.
PO LB HUEIES . conasss cnnssmnsomsonmsanass sosmpas soorpisssssapessssisiassme i ssppuiimssssss

Fraude e abuso no sistema de Seguranca social na Suécia.
por: Bo Sandberg e Staffan Ivarsson ............ccccvevvvencncnnic i,

Avaliacdo na Noruega.
por: Ragnhild @Wrelidl.. ..o s mess i somns e atsssmmssamimes s



Contos para a Histéria do Brasil colonial existentes no arquivo his-
torico do Tribunal de Contas.
por: Judite Cavaleiro PaiX80 ......c.ooooiiiiirieiiiic e

DOCUMENTOS

Palavras proferidas por sua Exceléncia o Conselheiro Presidente no
acto de inauguragao das novas instalagdes da Secgdo Regional dos
Acores do Tribunal de Contas, no Palacio Canto, em Ponta Delgada....

[11 Encontro dos Tribunais de Contas da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa.

— Conclusdes e Recomendagdes do Tema L......ccocooeveeiiiiiiiiecice,
— Conclusdes e Recomendacoes do Tema Il ......oooooooiiiiiiiiieiinin,

Recensdo Bibliografica
— Memodria do Segundo Congresso Internacional de auditoria

DUBEF sonimsmi - Boqiimsonn Googte s s Tonlos S o s s 8 T sty
— Estudo Comparativo da Federagdo dos Peritos Contabilisticos
Europeus (FEE) sobre Quadros Conceptuais de Contabilidade na

(2 575) 5y SO S RN ————

ACORDAOS
FISCALIZACAO PREVIA (1 SECCAOQ)

RECURSOS

Recurso n°® 20/97 (Recag). Acordio de 7 de Outubro de 1997 — °

Recursos. Publicidade de Concurso. Recusa de Visto. Acto Admi-
nistrativo.  Anulabilidade. Nulidade. Ag¢ores, Regido Auténoma.
Administracdo Regional. Publicagdo Obrigatoria. Provimento de
Lugares. Oferta Publica. Requisitos de Provimento. Recrutamento

a8 e LT 1 R O e Y T

10

9
(8]
~

247



AUTOS DE RECLAMACAO/RECURSOS ORDINARIOS

Autos de Reclamagdo n® 75/97, Acdrdao de 8 de Julho de 1997 —
Ajuste Directo. Contrato de Fornecimento. Fundamentagdo Legal.
Poder Discriciondrio. Prova Documentdl. ...................ccccoocevveennnn.

Autos de Reclamagao n° 103/97, Acdrddo de 15 de Julho de 1997 —
Reclassificagdo Profissional. Nomeagdo. Reestruturagdo de Servi-
cos. Funciondrio Puiblico. Agente. Prova Documental. Decisdo. .........

Autos de Reclamagdo n® 115/97, Acérdao de 16 de Setembro de
1997 — Administragdo Piblica. Concurso de Habilitagdo. Concur-
so Interno. Funciondrio Piblico. Programa do Concurso. Prova
EIOCUPICHIEI ..ot s Gt vttt

Autos de Reclamagao n°® 101/97, Acérdao de 23 de Setembro de
1997 — Anuabilidade. Concurso Publico. Contrato de Empreitada.
Contrato de Fornecimento. Nulidade. Prazo. Recusa de Visto. ...

Recurso Ordinario n° 166/97, Acérdao de 14 de Outubro de 1997 —
Contrato de Trabalho a Termo. Devolugdo do Processo. Lei do
Processo. Processo de ViStO. ........cco.coeoeeieioeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee

Recurso Ordinario n® 3/97. Acordao de 28 de Outubro de 1997 —
Quudro de Pessoul. Escriturdrio-Dactilografo. Natureza Financeira
da Noting: Reeisa de ViStO v smmmmmmmiimsnmsssssssssts 5515

Autos de Reclamagdo n°® 156/97, de 4 de Novembro de 1997 — Acto
Administrativo. Anulabilidade. Nulidade. Habilitagdo Legal. Con-
CUIFSO PUDLICO. ..o

Recurso Ordinario n° 11/97, Acérdao de |1 de Novembro de 1997
— Amincio do Concurso. Concurso Condicionado. Concurso de
Habilitagao. Concurso Externo. Nomeagdo. Nomeagdo Provisorid.
Prova Documental. Recusa de ViSLO. ................cccoooeviieeeeeaiiiieeeeen

Autos de Reclamacio n® 74/97. Acordao de 4 de Dezembro de 1997
— Reapreciagdo do processo. Recusa de Visto. Devolugdo do Pro-
CeSS0. ISENGAO e ViSLO. ..ottt

11

287

309

317



FISCALIZACAO SUCESSIVA (2* SECCAOQ)

RECURSOS

Acérddo n° 94/97, de 3 de Julho de 1997 — Municipio. Recursos.
Relevagao da Responsabilidade Financeira. Infracedo Financeira. .....

JULGAMENTO DE CONTAS
Acorddo n® 98/97, de 3 de Julho de 1997 — Impossibilidade de
Acordao n° 107/97, de 10 de Julho de 1997 — Conta de Geréncia.

Municipio. Relevagdo da Responsabilidade Financeira. Responsa-
bilidade FIRAICEIRA, ssusmisssosimssinms s vissisiim s msmosannsnnammanesssnsnssmisnns

CRONICA DA JURISPRUDENCIA

INDICE DE TEMAS ..ot

OUTROS ACTOS NORMATIVOS
Decretos Regulamentares ........ccoeceeoiviianiieicniieeieeee e

W)
N
(U]



Decretos Regulamentares Regionais.........cocoeveeeviieeeiiinicnieenns 475

Resolugdes do Conselho de Ministros ..........coveeeuveeciieieeenecnns 478
PO T A s s o A S T S S A B A S T B 488
Despachos NOrmativos ..........ccc.ooccuicviiiiiin i 493
Resolucdes da Assembleia Leg. Reg. ....ooocveieiiiiiiivicniie, 497

ACTOS RELATIVOS A ACTOS NORMATIVOS

AN OB srsmmssmreasimsres sy T T oA 501

Resolugdes da Assembleia da Republica.......ccoocvieeiciiiennnen. 501

Acordaos do Tribunal Constitucional ........ccocevveiviiiicnicienne. 503
NOTICIAS

Relagdes Comunitérias e Internacionais do Tribunal de Contas Por-
tugués — Julho a Dezembro 1997 ..., 507

Feoga — secgao/orientagdo — relatério especial sobre Portugal

(120 B N T — 515
Reunio do Comité de Contacto dos Presidentes das ISC da Unido

|V V1) a1 7- R ORI 517

INFORMACAO BIBLIOGRAFICA

Monografias e analiticos de publicagdes periddicas.........cccvrieeienenne. 523
Publitagoes periodieas «osusmmsmimmsrmsmrmmsmems s nssuimdstsmt 537
INdices de ASSUNTOS ......c.vveveeeeeeseeeeee e 539
[INAICES dE AULOTES .....ovoveeeeee e 545

13






ESTATUTO EDITORIAL

O Tribunal de Contas insere-se numa linha de continuidade de diver-
sas instituigdes do Estado que, desde os anos finais do Século XIII em que
se situard a sua criagdo, prosseguiram, com estatutos naturalmente dife-
rentes, uma fungdo central de fiscalizagdo financeira.

O sistema de fiscalizagdo financeira externa portuguesa € influenciado
por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expressdo tanto do
Direito Privado como no Direito Piblico portugués desde ha muito, ndo
deixa de poder documentar-se também em outras experiéncias juridicas,
algumas bem mais antigas: quem administra bens alheios presta contas.

Ora, bom exemplo de bens alheios sdo os bens puiblicos que, por se-
rem da comunidade (ou de instituigdes nascidas da sua auto-organizagao)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gestéo.

Surge, assim, a obrigagéio de prestar contas como dever incontornavel
dos que administram, a qualquer titulo, dinheiros ou outros activos ptbli-
cos.

Como forma apurada de tomar essas contas, com independéncia, im-
parcialidade ou isen¢do, surge a jurisdicdo de Contas, aspecto central de
uma jurisdicd@o das finangas publicas que pode estender-se a poderes mais
amplos.

Tal jurisdigdo é exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, é afirmado pela Constituigdo democratica de
1976, sobretudo a partir da Revisao de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judicidrio e vem progressivamente a afirmar-se como 6rgéo
supremo de controlo financeiro do Estado de Direito democratico.

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas. como
espago para reflexdo, estudo, investigacdo e informagéio nos dominios do
Direito Financeiro e das Finangas Publicas e, bem assim, do controlo fi-
nanceiro externo e independente.

Sem perder de vista o cunho cientifico. bem patente na seccdo dos
Estudos, ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupagdo de pro-
porcionar utilidade prética a todos os que, de algum modo, tém de lidar
com o Direito Financeiro e as Financas Pliblicas e o seu controlo, traduzida
na divulgacdo da actividade do Tribunal mediante a publicagdo de juris-
prudéncia, estudos. pareceres, informagdes e documentos sobre matérias
conexas com as suas atribuicdes.
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Assim, adoptando uma periodicidade, em regra, semestral, a Revista
apresenta um contetudo tipico estruturado nos seguintes capitulos ou sec-
coes:

Estudos

Documentos

Publicagio integral de acérddos seleccionados
Cronica da jurisprudéncia seleccionada (sumarios)
Cronica da legislagdo seleccionada (sumarios) .
Arquivo Histérico

Noticias

Informagéo bibliografica.

O Director

(Alfredo José de Sousa)
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EVOLUCAO DO TRIBUNAL DE CONTAS*

por: Francisco Neto de Carvalho™

" Palestra realizada em 24 de Setembro de 1997
" Juiz Consclheiro jubilado do Tribunal de Contas






Para bem compreendermos a evolugdo do Tribunal de Contas nos l-
timos quarenta anos, temos de nos situar no dmago de uma sociedade agri-
cola atrasada, com reduzido desenvolvimento industrial, onde tudo era
simples, desde os servigos publicos as empresas. O nimero de licenciados
recrutados pelo Estado era diminuto, quase nulo nas autarquias locais,
enquanto na maioria esmagadora das empresas nio existia um unico. A
generalidade dos funcionarios publicos possuia a terceira e a quarta classe,
um ntmero mais reduzido o primeiro ou o segundo ciclo das escolas se-
cundarias, sendo as hierarquias administrativas pouco diversificadas.

Neste enquadramento, a ac¢do do Tribunal de Contas ndo era compli-
cada e a estrutura dos seus servigos seguia o padrdo geral. Todos os juizes
eram juristas e ndo havia outros licenciados. Pelo menos durante muitos
anos, o proprio director-geral ndo tinha curso superior.

A situagdo portuguesa ligava-se também ao facto de sermos um Pais
pobre e periférico, separado do resto da Europa pela Espanha empobrecida,
com poucos contactos internacionais e um cunho extremamente provincia-
no e acanhado, que envolvia também as elites nacionais. Havia quem dis-
sesse, na Europa, que a Africa comegava nos Pirinéus.

Tudo evoluira com rapidez crescente no continente europeu a partir
da Revolugdo Industrial, iniciada na Inglaterra nos finais do século XVII e,
de modo muito mais espectacular, ap6s o termo da segunda guerra mundi-
al. Mas, tanto num caso como no outro, as repercussdes destes movimentos
no nosso Pais foram lentas e reduzidas. S¢6 a partir da década de sessenta o
processo se acelerou entre nds, tendo particular significado apds a nossa
entrada na CEE.

Contrariamente ao que talvez se pudesse esperar, ndo foi a clarividén-
cia dos governos, nem o pensamento universitario, que estiveram na base
das mudancgas ocorridas. mas sim a progressiva abertura do Pais ao estran-
geiro, com o consequente intercambio de relagdes que se estabeleceu. Gra-
dualmente. passamos a pertencer a8 NATO, a ONU (e suas numerosas
agéncias especializadas), a OCDE, a EFTA, ao Fundo Monetario Interna-
cional, ao Banco Internacional de Reconstrugédo e Desenvolvimento. etc., o
que nos trouxe novas responsabilidades e colocou numerosos governantes
e técnicos portugueses em contacto permanente com os modernos proble-
mas econdmicos e sociais e forma da sua abordagem, estabelecendo tam-
bém obrigagdes a que, com maior ou menor dificuldade. procurdvamos
responder.
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Ao mesmo tempo, o Pais abriu-se aos capitais estrangeiros e as gran-
des empresas internacionais, com importantes consequéncias no plano
técnico e social.

Deste modo, tiveram de se alterar as estruturas dos servigos, criaram-
se quadros técnicos especializados (sendo necessario actualizar os cursos
universitarios e introduzir outros novos), surgiram numerosas empresas
dotadas de tecnologia avancada e aumentou a procura e a produgdo de
licenciados.

Por certo, continudamos a caminhar mais devagar do que o resto da
Europa, porque a fase de arranque ¢ sempre mais demorada e porque a
zona mediterranica tem caracteristicas especiais cujas origens ainda néo se
encontram clarificadas, o que as torna menos receptivas aos problemas do
planeamento, da gestdo eficaz e da disciplina civica. Ainda hoje € confran-
gedor ver o que se passa em muitos dominios e as dificuldades que se
mantém em matéria organizativa.

Acontece que, so tarde, foram reorganizados os cursos de Economia e
criados os de Gestdo, enquanto as Faculdades de Direito ndo souberam
adaptar-se rapidamente as novas transformagdes, continuando cingidas a
um ensino predominantemente formalista.

Como, durante muito tempo, os juristas dominaram a vida politica e
administrativa portuguesa, estou convicto de que estes factos se repercuti-
ram de modo bastante negativo no nosso desenvolvimento.

Pela mesma razdo, a modernizagdo do Pais teve um impacto desfavo-
ravel na ac¢do do Tribunal de Contas, incapaz de acompanhar o que se
passava nos sectores mais avangados, ao mesmo tempo que o servico au-
mentava de maneira considerdvel, sem qualquer resposta em temos organi-
zativos.

Em consequéncia. o Tribunal deixou de ter meios e sensibilidade para
acompanhar os acontecimentos em termos qualitativos e quantitativos,
verificando-se mesmo uma situagdo curiosa: o crescimento enorme dos
processos de “visto™ e a preméncia da sua resolugdo (pois ndo podia atra-
sar-se indefinidamente a tomada de posse dos funciondrios) levaram a que
aumentasse o niimero de contas nao julgadas. que se iam arquivando peri-
odicamente sem grande preocupagio: ao mesmo tempo, ndo se desenvolve-
ram as técnicas de controlo. enquanto a ac¢ao financeira do Estado pouca
atencao se prestava. De tal modo que o Tribunal passou a ser fundamen-
talmente um Tribunal de “visto™. Para tanto. ajudou também o facto de os
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juizes terem formagao exclusivamente juridica e as contadorias preparagdo
insuficiente para lidarem com problemas complexos. Os Governos, por seu
turno, pouco se preocupavam com esta situagdo. Alids ¢ normal, em todos
os paises, que a par com a reconhecida necessidade dos tribunais de contas
— ou orgdos equivalentes — os Governos gostem de usufruir da maior
liberdade e flexibilidade possivel na sua acgao.

Quando, em 1983, entrei para este Tribunal, as coisas ainda se passa-
vam largamente assim, embora ja se tivesse iniciado uma importante modi-
ficacdo, pois comegara a recrutar-se algum pessoal diplomado, com forma-
¢do juridica e financeira, e fora mesmo criado um incipiente Gabinete de
Estudos.

Creio que esta modificagdo se ficou devendo a visdo do nosso colega
Carlos Moreno, ao tempo Director-Geral, que simultaneamente imple-
mentou os cuisos de formagdo do pessoal. Mas o niimero de diplomados
era ainda muito pequeno e o subdirector-geral, o contador-geral e a quase
totalidade dos contadores-chefes ndo eram diplomados, sem prejuizo de
haver excelentes funciondrios nos diversos escaldes, alguns dos quais se
encontram ainda ao servico.

O numero de juizes mantinha-se em sete, teoricamente, porque quan-
do cheguei, sé havia cinco e, comigo, durante muito tempo, so existiram de
facto seis, aos quais competia realizar todo o trabalho: elaborar o parecer
sobre a conta geral do Estado, apreciar os exames feitos aos servigos sim-
ples dos Ministérios, julgar as contas dos servigos autonomos, atender ao
“visto™, representar o Tribunal junto dos conselhos de administragdo de
algumas entidades e dar parecer, sobre assuntos relacionados com o Tribu-
nal. a solicitagdo do Ministro das Finangas. De notar que estas duas tltimas
actividades ja desapareceram.

Como era de esperar. o trabalho tinha de ser feito de maneira ripida e
simplificada. com omissao. por vezes. de aspectos importantes. nao se
podendo dizer que o proprio parecer sobre a conta geral do Estado fosse
um documento dignificante. tanto mais que a contadoria respetctiva, ao
tempo. nao dispunha de um unico funcionario diplomado.

Por imposi¢io da Constituicao de 1976. a reorganizagdo dos Tribu-
nais fez-se com relativa rapidez, apenas o Tribunal de Contas ficando para
trés. E certo que tinha sido nomeada uma comissao para elaborar um pro-
jecto de reforma. em cujo despacho de criagdo se dizia que o Tribunal
deveria ser “a consciéncia financeira da Nagdo™. mas os trabalhos avanca-
vam lentamente. enquanto a referida comissao nao pertencia um unico juiz
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em servigo, mas apenas o presidente e o director-geral. Por outro lado. o
projecto foi enviado para o Ministério das Finangas sem os juizes conhece
rem sequer o seu contetido.

Nao vale a pena entrar em pormenores sobre o longo processo que se
seguiu. Bastara referir que, a certa altura, os juizes se sentiram na obriga-
¢do de intervir, dirigindo-se por escrito ao Presidente da Reputblica, Primei-
ro-Ministro e Ministro das Finangas e, ja na fase final, ao Presidente da
Assembleia da Republica. Por fim, o Tribunal, como tal, foi encarregado
de preparar um novo projecto, que foi alterado profundamente pelo Minis-
tério das Finangas sem audigdo dos juizes e assim enviado para a Assem-
bleia da Republica. sem se ter dado conta que o resultado final conduzia
praticamente a paralisia do Tribunal. Tal situagao obrigou a preparar uma
exposi¢do ao Presidente da Assembleia, da qual resultou a introdugdo de
algumas poucas alteragdes por aquele 6rgao da soberania, o que melhorou
o texto. E assim surgiu uma nova lei organica, considerada intercalar, pois
se esperava que se lhe sucedesse outra mais compativel com o que deveria
ser um Tribunal de Contas moderno.

Este diploma era mais limitativo. nalguns aspectos, do que a legisla-
¢do anterior, mas trazia consigo inovagdes muito importantes, tais como:
maior independéncia do Tribunal que se autonomizava do Ministério das
Finangas, nomeadamente no que respeita a designagdo dos juizes: o cha-
mamento de licenciados em economia e gestdo; e a criacdo de duas sec-
¢des. Mas a nova lei organica da Direcgdo-Geral nunca foi publicada. o
mesmo acontecendo com o cddigo de processo que se pretendia fosse
muito reduzido, para permitir grande flexibilidade na ac¢do do Tribunal.

Antes e depois desta reforma, viveram-se anos muito dificeis, acarre-
tando consigo situagdes gravosas. quer no plano financeiro, quer no plano
politico. Foi o caso, por exemplo. da acumulagdo dos défices financeiros
das Regides Autonomas. com todos os problemas conhecidos, da falta de
controlo das contas consulares. permitindo ao Ministério dos Negocios
Estrangeiros efectuar despesas muito para além do previsto nos seus orca-
mentos. sem controlo externo. do agravamento extraordinario das opera-
¢des de tesouraria por liquidar. da falta de controlo dos empréstimos e dos
avales do Estado e da completa ineficdcia do “visto™ concedido as obriga-
¢oes gerais. Nada disto teria possivelmente acontecido se o Tribunal tivesse
tido possibilidade pratica de intervir oportunamente. como era da sua com-
peténcia. Recordo que. num destes casos. o Ministério das Finangas chegou
a pedir uma intervengdo mais eficaz, por ele préoprio ndo ter capacidade
politica para se opor aos abusos.
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O que € que se encontrava em causa na ac¢ao que os juizes empreen-
deram? Que o Tribunal tivesse a independéncia e fosse dotado das estrutu-
ras e dos meios necessarios para dar cumprimento as suas obrigagdes no
campo do controlo financeiro da acgdo do Estado e dos seus servigos, sen-
do isso que justificava a sua razao de ser. E que, através da sua ac¢@o nesse
campo, fosse ganhando o prestigio que havia perdido, ndo com desejo de
protagonismo, mas para melhor poder servir o Pais, através de um trabalho
de qualidade. como tal reconhecido pelas entidades superiores do Estado e
pelo Pais em geral.

Apesar de tudo e gragas a pressdo continuadamente exercida e a acgéo
persistente e eficaz dos nossos colegas Carlos Moreno e Ernesto Cunha,
como Director-Gerais, o Ministério das Finangas foi fazendo sucessivas
concessdes no campo do alargamento dos quadros e da qualificagdo do
pessoal, permitindo também que se obtivessem as instalagoes actuais. Se os
quadros ainda hoje ndo tém a estrutura considerada indispensavel, o certo é
que, de modo algum, se podem comparar ao que existia antes.

Na realidade, desde 1983 até ao presente, muitas e importantes altera-
¢des para melhor ocorreram, apesar das dificuldades que se mantém e que
esperamos possam ser removidas dentro em breve.

Tendo-me jubilado ha cerca de seis anos, ja me encontro muito desfa-
sado do modo como agora se trabalha, precisamente porque o Tribunal
continuou a melhorar consideravelmente. Por isso, senti algum embarago
em anuir a sugestao que me foi feita pelo Senhor presidente no sentido de
vir aqui dizer algumas palavras acerca do que penso do Tribunal, numa
perspectiva envolvendo o passado e o futuro, como simples ponto de parti-
da para uma alargada troca de impressdes entre os presentes que sao quem,
. neste momento. empunham o facho da modernidade aqui dentro.

Ja falei o suficiente sobre o passado, omitirei o presente que conhego
muito mal. passando. de seguida. a apresentar alguns aspectos de ordem
geral que sempre considerei como fundamentais e que poderdo continuar a
ter actualidade. embora alguns sejam. porventura. um tanto contestados.

Em primeiro lugar, importa referir que tanto o Direito, como as Fi-
nangas. a Economia ou a Gestao, ndo s@o fins em si mesmos. antes se des-
tinam a organizar o funcionamento da vida social e a facilitar a ac¢do hu-
mana no prosseguimento dos seus objectivos. em fungdo dos valores. dos
interesses e da correlagdo de forgas dos elementos que constituem uma
determinada sociedade.
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Como meios que sdo, tém de se ajustar de modo permanente as nova
realidades que vao surgindo, e assim tem acontecido com as teorias eco-
nomicas e com os métodos de gestdo, agora profundamente alterados com
a informatica. Sem prejuizo da imprecisdo daquelas teorias ser grande e a
sua imperatividade diminuta, o que permite as sociedades evoluirem rapi-
damente. E sem desconhecer que existem efeitos secundarios de teorias e
métodos, que produzem resultados muito diferentes dos esperados. Mas a
evolugdo faz-se dessa forma.

A mesma flexibilidade parecer nao existir no campo do Direito, ape-
sar da multiplicidade das leis anualmente publicadas, pois as estruturas de
fundo mantém-se as mesmas. Com tradi¢des muito mais antigas e arreiga-
das, a doutrina e a jurisprudéncia criaram e desenvolveram amplas redes de
conceitos técnico-juridicos destinados a sistematizar e a permitir uma com-
preensdo melhor dos preceitos legais e sua aplicacdo, que pouco a pouco se
impuseram como ideias definitivas, de cardcter dogmatico, contra as quais
com muita frequéncia esbarram as exigéncias de uma sociedade moderna.

E certo que. entre os valores e os interesses sociais e as teorizagdes
dos juristas tem sempre existido um permanente intercdmbio, criando-se
mesmo novos ramos do Direito para responder a novas situagdes. Mas os
nucleos duros da dogmatica mantém-se inalterados. Ora, numa sociedade
em rdpida transi¢io como a actual, parece que os ajustamentos deveriam
ser mais céleres e mais profundos, para permitir maior flexibilidade e capa-
cidade de resposta a todo o sistema.

No entanto, a tendéncia continua no sentido de meter condicionalis-
mos novos em conceitualizagdes antigas. elaboradas em contextos diver-
sos, quando se deveria tentar, desde logo. a elaboragéio de novos institutos
juridicos. novas formas de entender e enquadrar a vida, de modo que as
cada vez mais numerosas descobertas, que acarretam consigo formas dife-
rentes de convivéncia, se possam desenvolver harmoniosamente e com
adequado ajustamento dos interesses que se vao deslocando e dos valores
quotidianamente forjados. Quando assim ndo acontece, o que ¢ frequente, a
sociedade sente-se manietada pela apertada e inadequada rede de principios
e de conceitos técnico-juridicos elaborados ¢ aperfeicoados para outros
condicionalismos e, para sua defesa. tenta ignorar as leis. tornea-las ou
vencer as dificuldades pela via da corrupgdo, enquanto o poder politico se
sente incapaz de controlar as situagdes. Ainda recentemente. um conceitu-
ado professor dizia que cinquenta por cento das nossas leis nao se aplicam.
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E todos sabemos como uma elevada percentagem dos processos leva-
dos a tribunal sdo decididos com fundamentos processuais, sem se conhe-
cer do fundo da causa. Ndo sé continuamos dominados por um espirito
demasiado processualista, tdo querido de juizes e advogados, bem como
dos agentes da administragdo, como ignoramos as regras fundamentais de
uma boa organizagdo e os aspectos concretos da vida do Pais e das suas
necessidades.

As Faculdades de Direito ndo insistem com forga suficiente na im-
portancia que reveste para a vida pratica dos povos a forma como as leis
sao interpretadas e aplicadas, nem no papel fundamental do Direito para
facilitar e flexibilizar a vida social, em vez de se tornar num arcaico e im-
possivel travdo para o desenvolvimento economico e social. Embora teori-
camente a jurisprudéncia dos conceitos tenha sido afastada pela jurispru-
déncia dos interesses e da valoragdo, devendo o espirito das leis, sempre
adaptado aos tempos, predominar sobre a letra (pois aqui também a letra
mata e o espirito vivifica), na pratica procede-se ao contrario porque € mais
facil e da menos trabalho.

Encontramo-nos numa época em que as ciéncias e as artes, nomea-
damente a economia, a gestdo e a politica, mudaram profundamente em
conhecimentos e metodologias, com o consequente reflexo no ensino,
surgindo a criatividade com a primeira condigdo para o sucesso. Com ex-
cepgao, creio, das Faculdades de Direito e dos juristas. Talvez com a Teo-
logia aconteca a mesma coisa.

Ainda recentemente, por iniciativa do Dr. Laborinho Licio, quanto
Director do Centro de Estudos Judiciarios e, de seguida, Ministro da Justi-
¢a, o Centro de Estudos Sociais, dirigido pelo Prof. Boaventura de Sousa
Santos, apos um exaustivo trabalho, publicou uma importantissima obra
intitulada “Os tribunais nas sociedades contemporaneas — O caso portu-
gués”, prestando um relevante servico ao Pais, se as suas conclusdes forem
devidamente consideradas e houver a coragem de delas tirar as necessarias
conclusoes.

E ndo apenas no ambito do funcionamento dos tribunais, mas também
dos servigos puiblicos em geral - e mesmo das empresas -, pois em todos 0s
lados encontramos a nossa incapacidade para gerir em termos modernos os
nossos recursos humanos e materiais. O que traduz a caracteristica funda-
mental dos paises menos desenvolvidos, incapazes de planear, organizar e
gerir os sistemas sociais da sociedade presente. Discute-se muito, fazem-se
magnificos programas teéricos, mas estes ficam antecipadamente votados
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ao fracasso por inadequag@o a realidade portuguesa e inadequagdo dos fins
aos meios utilizados para sua concretizagdo.

Desse trabalho citarei apenas trés breves passagens:

1* Quando se analisa a situagdo dos tribunais nos paises periféricos e
semiperiféricos que passaram por processos de transicdo demo-
cratica nas altimas trés décadas, faz-se uma referéncia a tibieza
dos tribunais no que toca a distancia entre a Constituicdo e o di-
reito ordinario e a necessidade do seu encurtamento, acrescentan-
do-se de seguida:

“Os factores de tibieza sdo muito e variam de pais para pais. Entre
eles podemos contar sem qualquer ordem de precedéncia: o con-
servadorismo dos magistrados, incubados em Faculdades de Di-
reito intelectualmente anquilosadas, dominadas por concepgdes
retrogradas da relag@o entre direito e sociedade; o desempenho
rotinizado, assente na justica retributiva, politicamente hostil a
politica distributiva e tecnicamente despreparado para ela; uma
cultura juridica ‘cinica’ que ndo leva a sério a garantia de direitos
constitucionalmente consagrados, ‘inclinada a ver neles simples
declaragdes programadticas, mais ou menos utdpicas; uma organi-
zacdo judiciaria deficiente, com caréncias enormes tanto em recur-
sos humanos como em recursos técnicos e materiais; um poder ju-
dicial tutelado por um executivo hostil a garantia dos direitos ou
sem meios or¢amentais para os levar a cabo: a auséncia de opinido
publica forte e de movimentos sociais organizados para a defesa
dos direitos; um direito processual hostil e antiquado™.

5

Verifica-se que Alberto dos Reis era o jurista mais referenciado
entie todos e acrescenta-se: “Devido a sua complexidade e minu-
cia, o CPC tem sido uma fonte inesgotdvel de questdes processu-
ais que muitas vezes impedem a resolugdo. em sede substantiva,
dos litigios judiciais™.

3* Com referéncia aos que enfatizam o estudo dos tribunais como
organizacdes, escreve-se: “Pelo que, nessa perspectiva, as refor-
mas ndo alteram a organizagdo, néo resultam em verdadeira re-
forma, mas unicamente em compensagdes e ajustamentos entre 0s
seus membros”.

Saliento quanto a primeira transcrigdo. que nao se fala expressamente
em Portugal, nem nas nossas Faculdades de Direito, embora seja de presu-
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mir que se encontrem envolvidos na descri¢do global; como parece interes-
sante notar que ndo tenha havido - que eu saiba - qualquer reac¢do acerca
das observagdes feitas.

Desejo ainda acrescentar que nao concordo com a afirmacéo relativa
a tibieza dos tribunais , nas circunstancias expressas, parecendo-me antes
que terd havido excesso de idealismo por parte dos legisladores da Consti-
tuicdo, sem terem em conta a situagdo coricreta do Pais, posi¢do que se
repercute em outras passagens da transcrigio feita. Mas estes s@o aspectos
que ndo temos de aprofundar aqui.

Quanto ao resto, entendo que as criticas sdo pertinentes e s6 lamento -
como alguns dos colegas presentes sabem — que as nossas Faculdades de
Direito ndo tenha sabido, a tempo, reorganizar o seu ensino, evitando que o
Pais ficasse cheio de juristas virados para um formalismo preocupante-
mente limitativo, conduzindo a uma burocracia asfixiante.

Em todas as organizagdes ha burocracia, pois existe uma base organi-
zativa e documental que ¢ indispensavel ao seu funcionamento. O proble-
ma reside na natureza e na qualidade da documentagédo e do formalismo
exigido, e na flexibilidade ou inflexibilidade com que os casos concretos
sdo tratados. Tudo se agrava quando o trabalho aumenta e se transforma o
formalismo em modo de se arrumarem processos, ou quando advogados ou
operadores do mercado juridico se servem do formalismo para demorarem
0S processos e aumentarem os seus rendimentos.

Feitas estas brevissimas consideragdes de ordem geral, permito-mo
formular algumas observagdes quanto ao futuro do Tribunal, tendo em
consideragdo a nova Lei Organica e as dificuldades da sua execugao.

1°— Antes de mais, penso nos problemas ligados ao conhecimento e
a criatividade. O mundo em que ja vivemos -— e muito mais o que ai vird
— sera dominado por estes dois factores. Um Tribunal de Contas moderno
tem de assentar no conhecimento aprofundado das disciplinas que utiliza,
de modo a poder dispor de autoridade suficiente para se impor aos demais
“orgaos do Estado e ao publico em geral. incluindo os meios de comunica-
¢ao.

A experiéncia mostra que. em muitos campos, 0s conceitos financeiros
ndo se encontram claramente definidos nem regulamentados, havendo, além
disso, uma evolugdo constante de situagdes, nomeadamente no dmbito da
Unido Europeia. O proprio Ministério das Finangas nem sempre conhece a
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sua legislag@o, como devia, invocando por vezes diplomas jé revogados, ou
procurando seguir por caminhos ilegais.

Mas o conhecimento do Tribunal ndo pode limitar-se ao estudo das
disciplinas juridicas e financeiras pertinentes, e muito menos do processo,
mas carece de saber o suficiente sobre a sociedade em que vivemos e as
suas possibilidades e limitagdes. O direito e as finangas aplicam-se a situa-
¢oes concretas e estas, com frequéncia, divergem no seu posicionamento.

Dai que a criatividade seja indispensavel para interpretar e aplicar a
lei, fazer os necessérios enquadramentos e encontrar as solugdes mais ade-
quadas para cada caso. Sendo necessario propor mesmo a publicagdo de
legislagao mais apropriada para lidar com os problemas modernos.

As Faculdades de Direito sdao demasiado tedricas e o Ministério das
Financas e outros servigos, demasiado casuisticos. O Tribunal deveria
saber encontrar o justo equilibrio entre os dois pontos e o discernimento
para enveredar por solugdes novas que permitam dar a resposta mais apro-
priada ao desenvolvimento do Pais.

Porque, do que se trata é de dotar o Pais de instituigdes eficientes e
flexiveis, capazes de fazer face aos complexos problemas resultantes da
integragdo europeia e da adaptagdo constante a novas técnicas, cujo domi-
nio € fundamental para nao cairmos numa subalternidade e numa subservi-
éncia confrangedoras, face ao estrangeiro. Por isso entendo que a compre-
ensdo da sociologia das organizagdes € fundamental.

2° — A par disto. o Tribunal carece de uma posi¢ao pedagdgica per-
manente, em regime de estreita colaboragio. Ao contrario do que sucede
com a generalidade dos demais tribunais. o Tribunal de Contas ndo decide
diferendos. sendo antes um 6rgao do Estado que colabora com os demais
orgdos e servigos do mesmo Estado, embora lhe caiba uma fungio de con-
trolo. Mas esta fungdo nao tem. necessariamente, de ser exercida em ter-
mos de inspecgdo ou de inquisigao.

Em principio, ninguém esta a julgar ninguém e o fundamental é sem-
pre alcangar o maior bem-estar e desenvolvimento para o Pais e para a sua
populagdo. Enquanto o Tribunal se especializa no conhecimento e aplica-
¢do das normas de caracter financeiro, de modo a poder funcionar como “‘a
consciéncia financeira do Pais” — repetindo a frase antes citada —, os
demais orgdos e servigos tém outras fungdes e missdes a cumprir, como a
educacgio, o desenvolvimento, a satde, que. do ponto de vista substantivo,
sdo mais fundanientais, delas dependendo a vida das populagdes. Por certo,
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¢ indispensavel, e importante, que os diplomas financeiros sejam acatados,
pois impdem salvaguardas a boa gestdo dos dinheiros publicos. Mas o
controlo, apesar de essencial, é secundério, e a melhor forma de o efectivar
consiste em tornd-lo mais presente as entidades que tém que se preocupar
prioritariamente com outros problemas. Ha muitos casos de for¢a maior a
salvaguardar e interesses superiores ao cumprimento formal da lei.

Permito-me citar alguns exemplos. O primeiro € antigo, situando-se
em plena segunda guerra mundial. Tinha sido feita ao Governo uma im-
portante oferta de cobre — nessa altura artigo dificil de obter — por prego
vantajoso. O processo era urgente, veio para visto, e foi devolvido por falta
de um selo fiscal num dos documentos. Tudo demorou o tempo suficiente
para que o vendedor encontrasse comprador mais rapido, de modo que,
quando o visto foi concedido, ja ndo havia cobre. O Ministro respectivo
despachou: “Salvaguardadas as formalidades legais e prejudicados os inte-
resses do Pais, arquive-se o processo’.

Outro caso. Hé anos, as escolas ndo podiam abrir em virtude de falta
de pessoal auxiliar. O Secretario de Estado respectivo encontrou um pro-
cesso de legalidade duvidosa, para dizer o minimo, tendo o Tribunal recu-
sado o visto. Atendendo aos prejuizos iminentes para as escolas e alunos,
aquele membro do Governo manteve as nomeagdes e assim se procedeu
felizmente. Coisa semelhante sucedeu com os transportes das criangas para
as escolas, assegurados pelas Camaras Municipais. Perante a preméncia das
situagdes, contrataram-se empresas de camionagem sem os concursos ade-
quados e o Tribunal recusou os vistos.

Apesar de todos os cuidados que o Tribunal p6s para elucidar as Ca-
maras sobre os formalismos dos vistos, quando ficaram sujeitas a este re-
gime, as autarquias ndao se encontravam minimamente preparadas para esta
ac¢do e as dificuldades que enfrentaram, situam-se na base da reacgdo que
se registou contra o Tribunal e que surgiu também em hospitais e escolas,
sujeitos a graves problemas de fundo para os quais seria necessario encon-
trar solugdes mais adequadas.

Aqui enxerta-se a questdo - que tem de estar sempre presente - do mau
funcionamento dos servigos publicos portugueses, em geral, que se reflecte
de igual modo no Tribunal, como é 6bvio. Tal situagdo nao pode deixar de
ser tomada em consideracdo pelo legislador e pelo Tribunal, com a devida
ponderacdo dos interesses em jogo, havendo que buscar solugdes inovadoras,
separando a fraude da inépcia dos servicos. Alias, o Tribunal sempre foi
muito mais flexivel em matéria de contas do que em matéria de visto.
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A respeito do problema que venho referindo, citarei o caso passado
num banco belga, cujos inspectores eram temidos, procurando as agéncias
ocultar-lhes o que estivesse mal ou fosse duvidoso. A certa altura o sistema
de inspecgdo foi modificado. Em vez de visitas de surpresa, as inspecgdes
eram previamente anunciadas, tendo sido declarado que os inspectores
tinham por principal missdo esclarecer as duvidas existentes e ajudar a
resolver as questdes dificeis. Dai para diante, as inspecgdes passaram a ser
desejadas, as dificuldades nao eram escamoteadas e estabeleceu-se um
clima de mutua colaboragdo, sem prejuizo da verificagcdo de possiveis frau-
des.

Creio que toda esta problematica se encontra explicitada na nova lei,
quando fala nos principios e formas de cooperagéio, envolvendo os demais
orgdos de soberania, os servicos e entidades publicas, as entidades interes-
sadas na gestdio e aplicagiio de dinheiros, bens e valores piblicos, etc.. Ai
se faz referéncia aos 6rgdos e departamentos de controlo interno, a coorde-
nagao de critérios e conjugagdo de esforgos entre todas as entidades encar-
regadas do controlo financeiro, sem prejuizo da independéncia do Tribunal
e das dependéncias hierdrquicas e funcionais dos servigos de controlo in-
terno.

Esta ac¢do ndo pode deixar de se entrelagar com a faculdade de dis-
pensa total ou parcial de fiscalizagdo prévia, com fundamento na fiabilida-
de dos sistemas de decisdo e de controlo interno, e com a fiscalizagdo con-
comitante das despesas. Bem como com o modo como deva ser feita a
indicacdo das entidades dispensadas da remessa de contas, segundo critéri-
os previamente definidos.

Recordo que a colaboragdo com as entidades fiscalizadas vem de lon-
ge, traduzindo-se em palestras informativas levadas a efeito em muitas
terras do Pais, em circulares explicativas dos pontos que levantavam mais
dividas, na difusiio dos acordaos mais significativos e, também, na colabo-
racdo concedida para estruturar os orgdos de controlo interno de varias
entidades. Esta ultima iniciativa partiu-dos novos técnicos, depois de, du-
rante longos anos, se terem praticado controlos intteis.

Ainda recentemente li criticas, num jornal, a um acordo realizado en-
tre o Tribunal e o Ministério das Finangas, pondo-se em destaque a possi-
vel subordinagdo do primeiro ao segundo. Nao conhego o acordo e, por
isso, ndo posso pronunciar-me. Mas, em principio, estou inteiramente ao
lado desta pratica, desde que haja uma colaboragio aberta e leal. Ha anos,
o Tribunal j& havia proposto ao Ministério das Finangas a criagdo de uma
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comissdo permanente de técnicos, para permitir a resolu¢do mais rapida de
problemas urgentes, como os empréstimos externos e as operagdes de te-
souraria, evitando as delongas decorrentes das trocas de correspondéncia e
de interpretagdes divergentes da lei. Lamentavelmente, o Ministério recu-
sou.

A apeténcia de uma colabora¢do mais estreita e desburocratizada, en-
contrava-se - ¢ certamente o mesmo se verifica ainda - nos contactos in-
formais estabelecidos por muitos servigos publicos, ndo sé junto das Con-
tadorias, mas dos juizes que conheciam. Nao se tratava de querer influenci-
ar as decisoes, mas de preparar os processos de forma a poderem ser resol-
vidos com rapidez.

Sdo muitas as formas possiveis para se exercer uma ac¢do pedagogi-
ca, em estreita colaboragdo com as demais entidades, em termos que, efec-
tivamente, nao podem ser praticados pelos demais tribunais. A nova lei
pressupde que assim se faga. Penso que assim acontecera de facto.

3° — Estas consideragdes, conduzem-me ao ponto seguinte, relativo a
organizagdo flexivel.

Conforme ficou referido, as reformas, so6 por si, ndo alteram as orga-
nizagdes, ndo resultam em verdadeiras reformas, antes tém de ser prepara-
das com cuidado e rigor e sao muito dificeis de fazer pelas proprias entida-
des a reformar. Isto ja ¢ conhecido ha muito tempo, pelo que ndo deve ser
ignorado ou menosprezado.

Encontra-se aqui, porventura, nesta fase da evolugdo do Tribunal. o
seu problema mais intrincado. estando em causa ndo apenas a reorganiza-
¢do do proprio Tribunal mas dos servigos com que tem de trabalhar, como
resulta da nova lei organica.

Eu diria que se trata de uma ingente tarefa que envolve todo o Pais.
embora o Tribunal aparentemente surja no seu ponto mais central. Quando
tal tarefa estiver concluida. quando nés soubermos. a escala nacional, tra-
balhar com planeamento. gestao rigorosa e disciplina, sendo capazes de
fazer o controlo flexivel das nossas proprias actividades, entao poderemos
dizer que somos um Pais desenvolvido.

Os problemas da organizagdo incluem a formagdo e competéncia dos
agentes, a estrutura dos servi¢os e a sua capacidade para rapidos ajusta-
mentos, mais ou menos profundos. as redes de transmissio da informagao,
agora facilitadas pela informatica, a descentralizagdo da acgdo —. o que
nao corresponde a cada um fazer o quiser —. com o acréscimo de respon-
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sabilidade dos agentes e, sobretudo, maior sensibilizacdo para todos estes
aspectos.

Circunscrevendo-nos a reorganizagdo do Tribunal, esta comega logo
com uma grave dificuldade: a auséncia de periodos razoaveis de transi¢do
para sua aplicagdo, o que fora fortemente sublinhado no projecto anterior
de reforma. acentuando-se que, no ponto em que se encontrava o Tribunal,
a prépria reforma tinha de ser considerada como uma medida de transigao,
sendo impossivel dar o salto desejado de uma so vez.

De momento, o Tribunal aparece com uma vasta gama de competén-
cias. numa perspectiva maximalista. que entrara imediatamente em vigor.
Em contrapartida, adia-se a publicacdo da nova lei da Direcgdo-Geral,
esquecendo-se que a prepara¢do do novo pessoal e o seu ajustamento as
fungoes demora tempo.

Por outro lado. sabemos como os portugueses, de um modo geral. sdo
avessos e rebeldes precisamente em se subordinarem aqueles pontos que
constituem o dmago das organizagdes modernas e que acabamos de enun-
ciar, ndo podendo nods pensar que o Tribunal ¢ composto por seres de ex-
cepgao.

Ora, ndao podemos esquecer que, cada vez mais, tem de existir uma
estreita articulagdo entre Tribunal e Direc¢do-Geral, outra faceta impor-
tante na caracterizagao do Tribunal. Trata-se de uma Direcg¢ao-Geral nume-
rosa e diversificada. e creio que praticamente nenhum processo vem para
as maos dos juizes sem ter sido preparado pelos respectivos técnicos, em-
bora agora caiba também aos juizes uma fung¢do mais estreita de orientagéo
das Contadorias, tanto mais que muitos processos poderiio ser despachados
por estas, o que implicard a existéncia de uma jurisprudéncia prudente.

A meu ver, ndo podera estabelecer-se um modelo rigido de organiza-
¢do e de funcionamento. pelas razdes ja expostas. nomeadamente a exis-
téncia de grande mutabilidade nas situa¢des de facto. numa Europa que vai

“entrar na moeda unica. E. ainda. o facto de um aumento permanente de
informacgéao se reflectir inevitavelmente na ac¢do a desenvolver.

Ora, neste campo. permitam-me que diga que fiquei um tanto perple-
xo com o facto de o Tribunal ter porventura proposto. ou aceitado, duas
coisas. Primeiro, que as normas processuais constem de lei da Assembleia
da Republica, muito mais dificil de alterar do que um simples decreto-lei.
Segundo, que se diga expressamente que o processo no Tribunal de Contas

3 4
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se rege pelo disposto na lei e, supletivamente, pelo Cdédigo de Processo
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Civil, no que respeita a 3* Secgdo, e pelo Cdodigo de Processo Penal, em
matéria sancionatdria. Como os preceitos processuais da nova lei orgdnica
sdo poucos, a supletividade sera grande.

Isto significa estabelecer duas vias de rigidez no funcionamento do
Tribunal, langando ainda por cima mao a dois diplomas antiquados, criti-
cados por toda a gente e manifestamente ultrapassados.

Quaisquer que sejam as dificuldades com que o Tribunal se va de-
frontar, creio que as entidades fiscalizadas ndo irdo reclamar se o Tribunal
nao puder dar cumprimento ao ambicioso programa de competéncias com
que ficou dotado, antes poderdo ficar satisfeitos se a ac¢do se revelar frou-
xa. Mas com os meios de comunica¢do social — e mesmo com outras
entidades — podera ndo ser assim, em casos pontuais que se tornem parti-
cularmente notados. Sera sempre tentador dizer que as coisas correram mal
por falta de oportuna intervengdo do Tribunal. E sabemos como é fécil
ligar estes aspectos a supostas intengdes politicas que nunca existiram.

Por isso considero preocupante a falta de periodos transitorios, para
aplicagdo de determinadas medidas. Alids, € uma pratica muito corrente em
Portugal pensar-se que os diplomas se aplicam por si proprios, sem cuidar
previamente de organizar os meios indispensaveis a sua implementag3o.
Por isso sdo tdo frequentes as reformas falhadas. Mete impressdo ver a
preocupagdo permanente expressa, mesmo aos mais altos niveis da politica,
com a legislag@o a publicar. quando ndo se cuida do modo de tornar eficaz
a que ja existe. Esquece-se de que ndo se muda a sociedade por decreto
(titulo exacto de um livro de Michel Crozier).

Os prejuizos recaem sempre sobre o Pais. Ndo sdo apenas os portu-
gueses que ficam prejudicados, mas as institui¢des que se desacreditam, a
corrupgdo que avanga com mais facilidade e a burocracia que aumenta.
Porque a tentativa de corrigir a ineficacia apenas com legislagao. traduz-se
sempre em mais burocracia. o que induz a mais corrupgdo para ultrapassar
as novas dificuldades que surgem para a acgdo concreta.

Por tudo isto, sdo tdo numerosas as leis portuguesas que ndo se apli-
cam de todo e caem no esquecimento. se aplicam muito mal. ou sdo bas-
tante distorcidas.

Quanto ao futuro do Tribunal. tudo se circunscreve na meia duzia de

palavras: conhecimento e criatividade: pedagogia e colaboragéo: organiza-
¢do e flexibilidade.
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Sdo so seis palavras, mas dificeis de por em pratica, indo exigir um
grande esfor¢o da parte de todos. Estou convicto, no entanto, que sob a
presidéncia do Conselheiro'Alfredo de Sousa, cuja inteligéncia, capacidade
de trabalho e experiéncia profissional sdo conhecidas, e o indispensavel
empenhamento dos demais membros do Tribunal e meus caros colegas,
bem como das chefias e técnicos da Direcgio-Geral. cuja dedicagdo e co-
nhecimentos em tantas e tdo dificeis ocasides tive ocasido de presenciar,
tudo sera levado a bom termo.

Falei-vos com a sinceridade que sempre uso. Pego desculpa se em al-
guma coisa me excedi e agradego todos os comentdrios que hajam por bem
fazer-me.
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SISTEMA DE PAGAMENTO DAS DiVIDAS DAS
ADMINISTRACOES REGIONAIS DE SAUDE

por: Eduardo Paz Ferreira®

" Doutor em Direito. Professor da Faculdade de Direito de Lisboa






CONSULTA

Recebi o seguinte pedido-de parecer:

“1. O Instituto de Gestao Informatica e Financeira da Saude
(IGIF), o Banco CISF e onze farméacias subscreveram um Protocolo cujo
texto se junta em anexo (doc. 1. com nove fls.).

2. O Protocolo institui um sistema de pagamento das dividas
das Administragcdes Regionais de Satde aquelas farmadcias, dividas essas
resultantes do fornecimento de medicamentos a crédito aos beneficidrios

do S.N.S..

3. Por forga de tal Protocolo, a C.I.S.F. adianta o pagamento as
farmacias e estas cedem ao Banco o crédito que tém sobre as A.R.S.

4. Entretanto, vigora também um Acordo com o mesmo fim,
embora em termos diferentes celebrado entre a A.N.F. e o Ministério da
Saude (doc. 2, com cinco fls.).

Por forga deste Acordo, as dividas das ARS as farmacias sao
pagas através da A.N.F.

As ARS nao assumem nenhuma obrigac¢ao junto da Banca.

A Associacdo é que se financia junto da Banca para pagar
pontualmente as farmacias quando as ARS se atrasam no pagamento.

As ARS quando se atrasam. o que constitui a situagdo nor-
mal. pagam a ANF os encargos bancdrios por esta suportados junto da
Banca (cfr. pontos 7° e 8° da Alteragdo ao Acordo. publicada na II Série do
D.R., n°18. de 22 de Janeiro de 1997).

5. Pretende saber-se se o Protocolo referido no Ponto 1 € juridi-
camente valido.

Isto €. se as ARS. em face do disposto nos Estatutos do S.N.S.
— Decreto-Lei n® 11/93. de |5 de Janeiro — e no Regulamento das A.R.S. —

Decreto-Lei n® 335/93. de 29 de Setembro — tém competéncia para assumir
dividas junto da Banca. ainda que pela via da cessao de créditos™.
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PARECER

A questao que ¢ objecto do presente pedido de parecer funda-se
na previsdo de que o Estado comparticipara no custo de um conjunto de
medicamentos, de harmonia com um regime geral que actualmente consta
do Decreto-Lei n® 118/92. de 25 de Junho.

Este diploma, que tem por objecto, nos termos do respectivo ar-
tigo 1° “estabelecer o regime de comparticipagdo do Estado no prego dos
medicamentos prescritos aos utentes do Servigo Nacional de Saide e aos
beneficidrios da Direc¢do Geral de Protec¢dio Social aos Funciondrios e
Agentes da Administragao Publica (ADSE)™. ndo regula os aspectos prati-
cos relacionados com o pagamento das comparticipagdes devidas as farma-
cias.

Em rigor, ndo teria de o fazer, ja que tal matéria poderia constar
de regulamento. Também ndo se encontra, porém, na legislagdo comple-
mentar' qualquer diploma que regule a forma como tal pagamento deve ser
processado.

Certo ¢ que, na medida em que as farmacias apenas recebem dos
doentes a parcela do prego que ndo ¢ comparticipada pelo Estado, se torna
necessdrio assegurar a forma de as reembolsar das importancias remanes-
centes.

Na auséncia de disposigao legal expressa, a solugdo tem passado
por um acordo com a Associagiio Nacional das Farmdcias que se encontra
publicado no Didrio da Repiiblica, 11 Série, de 7 de Dezembro de 1988.
tendo sido alterado. conforme Aviso da Secretaria Geral do Ministério da
Saude. publicado igualmente na Il Série do Didrio da Repiiblica. de 4 de

Agosto de 1992,

Mais recentemente. um novo Acordo celebrado entre o Estado e
a Associacdo Nacional das Farmacias, daqui em diante designada por ANF,
publicado no Didrio da Repiiblica, 2" Série. de 22 de Janeiro de 1997, veio
estabelecer providéncias com vista a regularizagdo das dividas do Estado,
ao mesmo tempo que criava um regime transitorio. para facilitar tal regula-
rizagéo.

" Ver a excelente colectanea de Abel Mesquita. Direito Farmacéutico. Anotado. 1isboa.
1996.
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A ANF tem legitimidade para celebrar o acordo e este apresenta-
se como instrumento idéneo a regular as relagdes entre o Estado e as Far-
macias, na medida em que entre as competéncias estatutrias da Associa-
¢do se encontra) a de “celebrar com entidades oficiais ou privadas, acordos
sobre fornectmento de medicamentos™ (artigo 3°, alinea o) dos Estatutos).

Podera apenas questionar-se se, ao celebrar um acordo deste tipo
com uma associa¢do, o Estado ndo estd a violar o direito de associa¢do,
fazendo com que, indirectamente, farmacias que o ndo desejem sejam
coagidas a aderir a ANF, para poderem beneficiar do sistema de paga-
mento estabelecido.

De facto. como recordam Gomes Canotilho - Vital Moreira®, em
anotagdo ao artigo 46° da Constituigdo, ** o direito de associagdo € um di-
reito complexo que se analisa em vérios direitos ou liberdades especificos.
O n° | reconhece o direito positivo de associagdo. ou seja, o direito indivi-
dual dos cidaddos a constituir livremente associagdes sem impedimentos e
sem imposi¢des do Estado, bem como o direito de se filiar em associagiio
ja constituida; o n° 2 reconhece a l/iberdade de associagdo. enquanto direito
da propria associacdo a organizar-se e prosseguir livremente a sua activi-
dade: finalmente, o n° 3 garante a liberdade negativa de associacdo. isto é
o direito do cidaddo de néo entrar numa associacdo. bem. como o direito de

sair dela (sublinhado nosso).

De facto. como acentuam os mesmos autores, ~o direito de asso-
ciagdo ¢ fundamentalmente um direito negativo, um direito de defesa.
sobretudo perante o Estado, proibindo a intromissdo deste, seja na consti-
tuicdo de associagdes (ndo podendo ele constitui-las nem impedir a sua
criagdo), seja na sua organizagdo e vida interna’.

Nao seria, assim. possivel que o Estado subscrevesse um acordo
que, ainda que por forma indirecta. pudesse violar a liberdade de associa-
¢ao.

Niao ha. contudo. qualquer razdo para associar tal efeito ao
Acordo. uma vez que se prevé no n° 2. na versao actual: “as regras cons-
tantes do presente acordo podem ser aplicadas as farmdcias ndo inscritas na
ANF que pretendam fornecer medicamentos aos utentes do Servi¢o Nacio-
nal de Saade™.

iy

= Constittigdo da Repiiblica Portuguesa notada. 3* cdi¢do revista. Coimbra Editora. 1993,
pag. 257.
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Fica. assim, claramente afastada a possibilidade de o Estado es-
tar a praticar qualquer espécie de interferéncia na vida associativa.

Admitida a possibilidade de o Estado assegurar o pagamento as
farmacias nos termos do acordo referenciado, ha que reconhecer, igual-
mente, a possibilidade de o Estado recorrer a outros métodos de regulagio
desses pagamentos, como por exemplo o Protocolo datado de 12 de Feve-
reiro de 1997, celebrado entre o Instituto de Gestdo Informatica e Financei-
ra da Sadde, o Banco CISF e onze farmacias e que esta na origem da con-
sulta.

Devera, em qualquer caso, notar-se que o Protocolo em aprego
nao foi objecto de publicagdo no Didrio da Republica, contrariamente ao
que sucede com o Acordo com a ANF. nem subscrito pelo responsavel
governamental pela Satde.

A primeira dessas circunstancias ndo parece susceptivel de de-
terminar a sua ilegalidade.

De facto, ainda que a publicagdo em Diario da Republica dé
corpo a um desejavel objectivo de transparéncia e publicidade da informa-
¢do, ndo parece existir qualquer exigéncia legal que determine a necessida-
de dessa publicagao.

Nesse sentido. importara, com efeito, reconhecer que o artigo
122° da Constituicdo ndo obriga a publicagao, na medida em que ndo esta-
mos em presenca de “acto de contetido genérico dos érgéos de soberania”.

Por seu turno. o Coédigo do Procedimento Administrativo apenas
impde a publicidade dos actos administrativos quando exigida por lei
(artigo 130° n° 1), ndo se encontrando disposi¢éio legal da qual resulte uma
tal exigéncia.

A falta de assinatura do responsavel governamental pela satde
também nao acarretard a ilegalidade do acordo.

De facto, o Instituto de Gestdo Informatica e Financeira da Sat-
de. ¢ uma entidade dotada de autonomia administrativa e que tem como
atribuigdes. entre outras, a de “contribuir para a correcta gestao dos recur-
sos financeiros do Servigo Nacional de Saide™ e a de “contribuir para
melhoria dos sistemas de organizagdo e gestdo das instituicoes e servigos
integrados no ambito do Servico Nacional de satde™ (alineas a) e c¢) do
artigo 2° do Decreto-Lei n® 308/93. de 2 de Setembro).
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E certo que o Instituto esta sujeito a tutela do Ministro da Satide
(n° 1, do artigo 1° do Decreto-Lei n°® 308/93), mas essa relagdo tutelar ndo
impde a exigéncia de autorizagdo governamental para um acto deste tipo,
sendo sabido que a tutela ndo se presume’.

Chegados a este ponto podemos, pois afirmar, com razoavel
grau de certeza. que ao Governo tanto é possivel regular a forma de paga-
mento as farmacias através do acordo com a ANF, como através de um
Protocolo celebrado com um grupo de farmécias.

Podemos, ainda adiantar que o Instituto de Gestdo Informatica e
Financeira da Saude tem legitimidade para celebrar um acordo dessa natu-
reza e que a sua nao publicagdo ndo acarreta ilegalidade.

I

Essa andlise meramente formal terd, contudo, de ser completada
por uma analise de fundo quanto as condi¢gdes de um e outro instrumento,
por forma a determinar se os respectivos contetdos ndo ofendem a lei.

Embora seja descabido estudar aqui em pormenor os mecanis-
mos estabelecidos em um e outro instrumento, parece importante descrever
sinteticamente a forma como o pagamento das comparticipagdes € assegu-
rado em cada um deles.

No caso do acordo com a ANF. prevé-se que o Ministério da
Saude efectue o pagamento a Associagdo que, por seu turno, pagarda as
farmadcias associadas.

Prevé-se. ainda. que no caso de o Estado se atrasar no paga-
mento das importancias em divida a ANF devera pagar juros que serdo, nos
termos estabelecidos no Acordo Suplementar de 1996, “exclusivamente
aqueles que forem debitados a Associagdo Nacional das Farmdcias pela
Banca Comercial ™.

Ou seja, ndo se prevé o recurso a formas de crédito a instituigdes
publicas para assegurar o cumprimento das obrigagdes dele decorrentes.
mas tdo so que. em caso de atraso. havera lugar ao pagamento de juros de
mora.

Ctr. Marcello Caetano. Manual de Direito Administrativo. Tomo 1. 10" edigao (4 reim-
pressdo). Almedina. Coimbra. 1990. pags. 232-233.
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Ora, a exigibilidade de juros de mora por esses atrasos no paga-
mento era ja inquestiondvel e tem sido admitida num conjunto apreciavel
de decisdes jurisprudenciais, em diferendos que opuseram a ANF ao Esta-
do®.

Do ponto de vista financeiro, que é aquele que especialmente
releva para a nossa analise, também ndo se pode afirmar que se crie qual-
quer novo encargo para o Estado.

Poderd, assim, concluir-se que o Acordo celebrado com a ANF
se reconduz ao estabelecimento de regras procedimentais, ndo incluindo
qualquer disposi¢do que exigisse a sua aprova¢do através de um diploma
legal ou a obtencdo de autorizagdo por parte do Ministério das Finangas.

Diversamente se passam as coisas no caso do Protocolo celebra-
do com as Farmécias, em que ndo estamos em face de um mero acordo
bilateral, mas de um negdcio juridico que envolve trés partes: o Instituto de
Gestdo Informatica e Financeira do Ministério da Saide, o Banco CISF-
Banco de Investimento, S.A. e as farmacias subscritoras e que justiga,
consequentemente, um estudo mais pormenorizado.

A intervengdo no Protocolo de uma terceira entidade — o Banco
CISF — ao lado das farmacias e das Administragdes Regionais de Salide,
representadas pelo Instituto, indicia logo que, contrariamente ao que se
afirma no Preambulo, quando se esclarece que “mediante o presente proto-
colo ndo se verifica qualquer alteragdo as disposi¢des que regulam as rela-
- ¢oes entre o SN e as farmécias, tendo este apenas por objecto a regulariza-
cdo das relagdes financeiras entre ambos™, se ird introduzir modificagdes
no relacionamento financeiro entre o SNS e as farmacias.

Essa ideia ¢ confirmada logo na clausula primeira do Protocolo
ao prever que as diversas Administragdes Regionais de Saide contratam
com o Banco ™ os instrumentos financeiros que por mutuo consenso se
revelem adequados. como a conta corrente, a cessdo de créditos ou o facto-
ring destinados a mobilizacdo do valor das facturas emitidas por aquelas
farmacias relativamente ao fornecimento aos beneficiarios do SNS™.

* Vd.. por exemplo. os Acorddos do Supremo Tribunal Administrativo. de 20 de Maio de
1995 ¢ de 17 de Margo de 1994, confirmando sentengas do TAC no mesmo sentido.
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Ou seja, ha de facto uma alteragéo, e de relevo, em relagdo aos
procedimentos até aqui seguidos na regularizagdo dos débitos do SNS as
farmacias, a qual consiste precisamente na possibilidade, aberta no Proto-
colo, de recurso ao crédito para solver tais compromissos.

E certo que no texto daquele instrumento se procura evitar qual-
quer referéncia a concessio de crédito pelo Banco, apesar de na clausula
primeira do aditamento se falar expressamente em empréstimo. e de a
clausula quarta do protocolo prever que “se as ARS nao pagarem a divida
no prazo fixado na clausula anterior, o Banco fica irrevogavelmente autori-
zado a debitar o montante em causa na conta de que as ARS sejam titulares
e juros de mora nas condi¢des fixadas no aditamento ao presente acordo™.

A designagdo que as partes do contrato lhe possam dar é, em
qualquer caso, irrelevante de um ponto de vista juridico, interessando, isso
sim, determinar qual ¢ a realidade subjacente.

Ora, no caso concreto, aquilo que vamos encontrar ¢ uma situa-
¢do em que € criado um mecanismo juridico que permite as ARS, no caso
de ndo disporem de verba no momento em que € devido o pagamento das
comparticipagdes, adiarem esse pagamento, mediante a utilizagdo de ver-
bas postas a sua disposi¢do pelo Banco, com a natural contrapartida de
pagamento de juros. :

Estamos, assim, inequivocamente em presenc¢a de uma operagao
de crédito. tal como ¢ definida por Sousa Franco. para quem crédito ** desi-
gna a actividade econdémica consistente na realizagao de trocas sem simul-
taneidade entre prestagdo e contraprestagdo”, explicitando ainda este Pro-
fessor: “para que este desfasamento temporal assuma significado, o inter-
valo de tempo entre as prestagdes deve ser economicamente significativo,
representando uma vantagem para o beneficiario do diferimento (e uma
perda a compensar pelo “preco do tempo™ para quem concedeu o crédi-

3

to)™
E sabido que as operacoes de crédito se revestem de multiplas
formas e sdo susceptiveis das mais diversas classificagdes.
Num primeiro momento, interessa-nos sublinhar que estamos em

presenca de uma forma de crédito bancario. na medida em que o crédito ¢
concedido por um banco. ou seja por uma instituiciio de crédito. conceito

T Crédito™, in Enciclopédia Luso-Brasileira de Cultira. volume 6°. pag. 299. No mesmo
2

sentido Soares Martinez. Economia Politica. 6" edigao. 3' reimpressdo. pag. 662 e Virgilio
Rapaz. “Crédito™. in Polis. volume. pag. 1354,
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que o artigo 2° do Regime Geral das Instituigdes de Crédito e Sociedades
Financeiras, aprovado pelo Decreto-Lei n® 298/92, de 31 de Dezembro,
define como correspondendo a “empresas cuja actividade consiste em
receber do publico depdsitos ou outros fundos reembolsaveis, a fim de os

aplicarem por conta propria mediante a concessdo de crédito™.

A conclusdo de que estamos em presenga de crédito bancario
obriga-nos a verificar se é possivel esta modalidade de crédito ou se ela é
afastada pelo Regime Geral das Instituigdes de Crédito ou por qualquer
outro diploma legal.

A actividade bancaria encontra-se, com efeito, regulada na gene-
ralidade dos paises por um conjunto de normas destinadas a proteger o
interesse geral e que levam, por vezes, a imposi¢do de limitagdes ao que
poderia ser a normal expressdao da autonomia da vontade das partes, em
termos de tornar muito problematica a qualificagdo do direito bancario
como direito publico ou direito privado’.

As normas de direito publico tém, contudo, expressio sobretudo
a nivel da existéncia de poderes de autorizagdo tutela e fiscalizagdo que
estdo normalmente a cargo dos bancos centrais, bem como na imposigao de
ratios de solvabilidade a respeitar pelas institui¢des de crédito.

Estamos aqui em presenga daquilo que se pode designar por di-
reito bancario institucional que, entre nods, se encontra basicamente corpo-
rizado no Regime Geral das Instituigoes de Crédito e na Lei Organica do
Banco de Portugal®.

Ja no que respeita as operacoes bancérias elas sdo tendencial-
mente dominadas por um principio do numerus apertus, em que tém uma

" A anterior legislagio portuguesa (Decretos-Lei n.% 41403, de 27 de Novembro de 1937, ¢
4264 1. de 12 de Dezembro de 1939). ndo continha qualquer definicdo de institui¢ao de
crédito. limitando-se o primeiro dos diplomas referenciados a enumerar alguns tipos de
instituicoes de crédito.

Sobre esta problematica. vd.. Conceig¢do Nunes. Direito Bancdrio. volume 1. AAFDL.
1994, pags. 52 ¢ segs.

¥ Fundamental para a compreensio desse direito institucional bancirio ¢ o Relatorio em dois
volumes. elaborado pelo Conselho para o Sistema Financeiro ¢ intitulado Liveo Branco
sobre o Sistema Financeiro: 1992, s Instituigoes de Crédito. Ministério das Finangas.
Lisboa. 1991. ;
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especial importéncia as clausulas contratuais’, o que implica um especial
relevo dado a autonomia da vontade das partes'.

Essa circunstincia leva, alias, a que crescentemente a doutrina se
questione sobre a correc¢do de definigdes como a que consta do artigo 2°
do Regime Geral, que apareceriam como especialmente redutoras em face
do conjunto de actividades levadas a cabo pelas institui¢des financeiras e
que vdo muito para além da mera intermediag@o entre depdsitos e conces-
sdo de crédito'".

O Regime Geral reflecte essa concepgdo, ao estabelecer um
conjunto muito vasto de operagdes permitidas as instituigdes financeiras
em termos que devem ser considerados meramente exemplificativos, pois a
alinea q), do n°® I, do artigo 4° expressamente admite a possibilidade de
realizagdo de outras operagdes” analogas e que a lei nao proiba”.

Devera, contudo. ter-se presente que o legislador portugués op-
tou por transcrever a defini¢do de institui¢do de crédito constante do artigo
1° da Directiva 77/780/CEE, de 12 de Dezembro de 1977, contrariamente
ao que sucedeu noutros ordenamentos juridicos, como por exemplo, o
francés, em que caminhou decididamente para uma defini¢do mais ampla
de instituigéio de crédito'?,

Especificamente no que as operagdes de crédito diz respeito, o
legislador optou por um conceito muito amplo, limitando-se o Regime
Geral, na alinea b) do artigo 4°, a prever a possibilidade de os bancos reali-
zarem “operagdes de crédito. incluindo concessdo de garantias e outros
compromissos, locagdo financeira e factoring "

Significa isto que as operagdes de crédito podem ser da mais vari-
ada natureza, procurando-se, assim, fazer face ao acelerado desenvolvimento
das préticas comerciais e a necessidade de encontrar instrumentos que se
lhe adequem.

? Menezes Cordeiro. Direito Bancdrio. Relatrio apresentado nas provas de agregacio da

IFaculdade de Direito de Lisboa. 1997. pag. 167.

Ainda assim. o legislador tenta. por vezes. estabelecer um quadro dos contratos bancarios

admitidos. como sucede. por exemplo. em [tdlia. com o artigo 1834° do Codigo Civil.

"'Vd.. por exemplo. na doutrina italiana. I. Belli. = | Servizo Bancari”, in Trattatto di Diri-
tto Privatro. dirigido por P. Rescignio. tomo 12. Torino. pags. 970 e segs. ¢ Alfonso Casti-
cllo d’Antonio. “Evoluzione dell” Oggetto ¢ Qualificazione del” Attivita Bancaria™. Ri-
vista del Diritto Comerciale ¢ del ivitto Generale delle Obbligazioni. n°s 4-5. 1987.
pags. 135 ¢ segs.

2 vd.. aeste proposito. Livro Branco... cit.. pags. 30 ¢ segs.

Y CIv. Livro Branco.... cit.. pag. 40.

10
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Nao deixa. alids, de ser especialmente significativa a inclusdo
expressa do factoring entre as operagdes de crédito, contrariando anteriores
tendéncias da legislagao.

\J

Em face da evolugdo legislativa e da prética bancéria (em que
jogou um papel ndo negligenciavel a internacionaliza¢do da Banca) torna-
ram-se obsoletas as tentativas de estabelecer classificagdes exaustivas de
operagdes de crédito".

A operagdo de crédito subjacente ao Protocolo em andlise é, a
primeira vista, um bom exemplo dessa evolugdo. na medida em que prevé
o recurso conjugado a diversas modalidades de crédito: conta corrente,
cessdo de créditos e factoring.

A utilizagao da figura de cessiio de créditos em relagdo com ope-
ragdes de crédito tem conhecido uma grande expansdo, particularmente em
paises como a Franga. em que foi expressamente regulada pela chamada lei
Dailly, que procurou contornar alguns aspectos de rigidez do Codigo Civil
francés. criando uma operagdo de crédito muito simples, através da cessdo
ao bancos de créditos sobre empresas detidos por outras empresas'

No caso da forma de crédito criada pela Lei Dailly estamos, no
entanto. em presen¢a de uma situagéo muito diversa da que se configura na
hipdtese objecto da nossa andlise, uma vez que se trata realmente de uma
operagio de crédito em beneficio do cedente que vai remunerar por isso o
cessionario, que so pode cobrar os créditos num periodo posterior.

No caso presente, quem vai beneficiar da situagdo de crédito,
aproveitando a dilagdo temporal por ela permitida e remunerando-a em
conformidade nado ¢ o cedente mas o devedor principal. a quem ¢é aberta a

possibilidade de ndo cumprir na data'.

" Vejase. no entanto. a classilicagao de operagdes de crédito elaborada por José Maria
Pires. Direito Bancdario. As operacdes Bancdrias. Lisboa. 1993, piags. 184 ¢ segs.

VAL a este proposito. Jean-Louis Rives-Lange ¢ Moniquer Contamine-Raynaud. Droit
Bancaire. 6" edigio. Dalloz. Paris. 1995, pags. 503 ¢ segs. ¢ Fréderic Peltier. Introduction
au Droit du Crédir. 2* edicdo. Revue de Banque. Paris. 1990. pags. 103 ¢ segs. Sobre al-
gumas dificuldades de aplicagdo da lei. cfr. Etienne Rachez. “Loi ~Dailly™: Le Concours
du Banquier Cessionaire avec les Autres Avants Droit du Cédant™. Droit Bancaire et de la
Boursz. n® 20. Julho-Agosto. 1990. pags. 144 ¢ segs.

5 certo que também as farmacias poderdo beneliciar de crédito. mas isso acontece de uma
forma residual. apenas nos casos em que estas pretendam mobilizar os créditos ainda antes
do periodo previsto para o pagamento.
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Aquilo que sucede realmente na situagdo em estudo € que, sob
uma aparéncia relativamente complexa, se oculta a simples abertura de
uma conta corrente entre o Banco e as diversas Administragdes Regionais
de Satde, ainda que com algumas especificidades que sdo reguladas no
Protocolo.

De facto, o Banco credita a conta das farmacias com o valor cor-
respondente ao crédito cedido e, de imediato, debita as contas correspon-
dentes da ARS que, no caso de ndo estarem devidamente provisionadas,
dardo origem a uma situagdo de divida, como correctamente a qualifica a
clausula quarta do Protocolo, que se podera estender por setenta dias, prazo
apds o qual passardo a ser exigiveis juros de mora.

Estamos, entdo, em presen¢a de uma conta corrente que, como
afirmava ja José Gabriel Pinto Coelho, é a forma mais normal de abertura
de crédito'”, com a especialidade de que, contrariamente aquilo que € a
situag@o mais normal, tal conta corrente ndo se destinar a permitir levanta-
mentos por parte das ARS, mas sim o pagamento directo de dividas.

O fendémeno econdémico subjacente, que € aquele a que importa
reportarmo-nos para a caracterizagao da operagdo, ¢ — repete-se — preci-
samente igual ao que consistiria no levantamento de fundos, sendo assim
inquestionavel a natureza de operacgéo de crédito.

De resto, o n° 2 da clausula primeira do aditamento, segura-
mente correspondente a utilizagdo de um contrato tipo, refere que “ os
juros serdo contados dia a dia sobre o capital em divida a partir da data de
cada saque e pagos no tltimo dia de cada trimestre” (sublinhado nosso).

Ou seja, o pagamento das facturas em divida ¢ tratado pelo Ban-
co nos precisos termos de um normal levantamento de fundos.

A conta corrente, como recorda Pinto Coelho é uma forma de
crédito que interessa especialmente ao creditado. pois que “... o interesse, a
vantagem especial, que da fisionomia caracteristica a abertura de crédito,
deriva da promessa ou compromisso peculiar que o creditante assume para
com o creditado mesmo antes de |he abonar os capitais de que este prevé
vir a precisar. A vantagem esta, pois, na certeza, na segurangcd, que o cre-
ditado adquire de que tais capitais lhe serdo fornecidos, de que pode contar
com eles no momento oportuno. Levanta-los-a se, de facto. como previa,
deles vier a ter necessidade: mas sé os levantara se ¢ quando lhe forem

"7 Operagoes de Banco. Lisboa. 1962. pag. 139.
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necessarios, evitando desse modo, os encargos de uma empréstimo imedi-
ato, que vira, porventura, a mostrar-se escusado”.

A conta corrente €, assim, uma forma de crédito especialmente
interessante para o devedor, mas nem por isso se descaracteriza a sua natu-
reza de operagdo de crédito.

Devera, ainda, notar-se que, na presente operagao, nem sequer é
estabelecido um limite ao montante que podera ficar em divida pelas ARS
ao abrigo do contrato de conta corrente.

1V

Uma vez que se concluiu pela possibilidade de realizagio de um
negocio bancario deste tipo, claramente vocacionado para facilitar a vida
empresarial, importard apurar se também as institui¢des de natureza publi-
ca, como — avange-se desde ja — € o caso das ARS, cuja natureza juridica
sera mais adiante estudada, estdo em condi¢des de o celebrar.

A possibilidade de os entes publicos recorrerem ao crédito foi
durante muito tempo contestada'®, quer na sequéncia das criticas que eram
formuladas ao proprio fenémeno de crédito, quer em consequéncia das
posi¢des que recusavam a possibilidade de o Estado agir por via contratual,
telebrando negocios juridicos em tudo semelhantes aos particulares.

Pode dizer-se que tais concepgdes estdo hoje em dia claramente
ultrapassadas e que o crédito publico se tornou um instrumento perfeita-
mente normal no contexto das modernas finangas publicas.

Tive ja ocasido de caracterizar o crédito publico'’, nos seguintes
termos:

... Estamos em face de uma operagdo de crédito quando o Esta-
do beneficia de uma transmissao de meios de liquidez por parte de outros
sujeitos econdmicos, obrigando-se, em contrapartida, a proceder mais tarde
a sua devolugdo e a remuneracgdo do capital recebido.

Na medida em que o elemento dilagdo temporal das prestagdes €
essencial a definicdo de crédito, poderdo incluir-se (...), as operagdes em

' Sobre esta problematica. vd.. Eduardo Paz Ferreira. Da Divida Piblica e das Garantias
dos Credores do Estado. Almedina. Coimbra. 1995,
1 ob. cit. pag. 138.
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que o Estado evita o pagamento de uma prestagdo a que estava obrigado
mediante o compromisso de a satisfazer mais tarde”.

Ou seja, o crédito ptblico tanto pode resultar da transferéncia de
fundos para o Estado, como da possibilidade que lhe é conferida de adiar
uma prestacdo patrimonial a que estava vinculado.

Na medida em que se confirme a natureza publica das ARS, néo
se podera questionar a operag@o configurada no Protocolo a figura do cré-
dito publico.

Nos termos em que ficou definido, o crédito publico é um con-
ceito muito amplo, que se identifica com as operagdes de que beneficiam
quaisquer sujeitos publicos, mas € correcto distinguir o crédito publico em
sentido estrito - aquele em que é o Estado — pessoa colectiva de direito
publico — a figurar como devedor dos casos em que os devedores, embora
revestindo-se igualmente da natureza de sujeitos publicos, sdo pessoas
colectivas distintas do Estado™.

A Constituigdo de 1976 preocupou-se de forma especial apenas
com o crédito publico em sentido estrito, exigindo uma autorizagdo da
Assembleia da Republica para que o Governo possa contrair empréstimos
que nao sejam de divida flutuante, (artigo 164°, alinea i) ).

Tal exigéncia que tem uma longa tradigd@o historica, correspon-
de, como creio ter demonstrado®', a um principio estruturante do direito
financeiro comum a generalidade dos ordenamentos juridicos.

E certo que o crescente recurso pelo Estado a mecanismos de
mercado para assegurar o seu financiamento tem vindo a determinar um
abrandamento das condigdes em que se exerce o controlo parlamentar
sobre esse mesmo financiamento, mas nem por isso tal exigéncia desapare-
ce, antes devendo ser objecto de um entendimento mais agil.

Estamos, nesse caso. em presenca de um dos aspectos em que se
assiste modernamente a uma profunda reformula¢éo de processos e com-

*'Vd.. aeste propasito. Sousa Franco. Finangas Piiblicas e Direito Financeiro. volume 11. 4*
edicdo. Almedina. Coimbra. 1992. pag. 82.
*!'Da Divida Piblica.. cit..
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peténcias, com significativas alteracdes em relagdo ao direito or¢amental,
tal como era entendido no periodo do liberalismo econdmico e politico™.

Essa evolugdo esta, no entanto, longe de ter levado a supressio
da autorizagdo parlamentar para o endividamento, a qual continua a ter
assento constitucional entre nos.

Para além de outras fungdes que se possam encontrar na exigén-
cia de aprovagdo parlamentar dos empréstimos publicos™, esta tem a se-
melhanga de todo o restante processo de emissdo™, a fungdo de assegurar
que a celebragdo de um negocio de natureza privada por parte do Estado é
antecedida de um processo de formagfo da vontade disciplinado por regras
de direito publico e destinado a assegurar a conformidade desse mesmo
negocio com o interesse geral.

A evolugédo das formas de endividamento a que o Estado recorre
tem, de facto, vindo a por completamente em causa as concepgdes publi-
cistas sobre o empréstimo publico, que nele viam um contrato que o Esta-
do, em face das suas especiais prerrogativas de autoridade poderia alterar.

Essa privatizagio crescente dos empréstimos publicos™ nao alte-
ra o processo de formagdo da vontade contratual da Administragdo Publica,
que continua a ser rodeado de especiais cuidados.

Estamos. aqui, de resto, em presen¢a de um processo que é co-
mum a actuagdo do Estado noutros campos e. designadamente, no da con-
tratagcdo administrativa, onde como brilhantemente demonstrou Servulo
Correia, se torna necessdrio distinguir entre, o contrato em si mesmo e todo
o processo de formagao de vontade™.

2 Vd.. Olivio da Mota Amador. . execugdo do Orgamento. Contributo para o Estudo da
Reparti¢do de Poderes no Direito Or¢amental Portugués (tese de mestrado inédita apre-
sentada na Faculdade de Direito de Lisboa).

3 Ctr. Eduardo Paz Ferreira. Da Divida Piiblica.... cit.. pags. 141 ¢ segs.

* Idem. pdgs. 233 ¢ segs.

= Esta evolucao licard claramente consagrada na legislacdo portuguesa. no caso de vir a ser
aprovada a proposta de lei que o Governo ird apresentar @ Assembleia da Repablica ¢ que
loi preparada por um Grupo de Trabalho criado pelo despacho n.® 745/96-X111 de Sua Ex-
celéneia o Senhor Secretdrio de Estado do Tesouro ¢ das Finangas. de 6 de Maio de 1996
(In DRI Série. n® 126. de 30 de Maio de 1996) ¢ a que o signatario do presente parceer
teve a honra de presidir.

* Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos. Almedina. Coimbra.

1987.
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Ora, nos casos em que os empréstimos sejam contraidos por pes-
soas colectivas distintas do Estado, ainda que ndo haja lugar a uma aprova-
¢do parlamentar de cada operag@o, ndo se pode pretender que néo existam
exigéncias quanto a decisdo de contratar, exigéncias essas que, na generali-
dade dos casos, passam pela necessidade de receber autorizagdo de 6rgaos
tutelares.

Existe, de facto, um regime juridico préprio de endividamento
das diferentes pessoas colectivas publicas, que é muito variado, indo desde
o regime das autarquias que se assemelha muito ao do Estado ao das em-
presas publicas que € praticamente ldentlco ao das empresas privadas,
como recorda Sousa FlanCO'

Ora, esse regime juridico plOleO de cada entidade publica infra-
estadual ndo pode ser ignorado. sob pena de nulidade dos negocios que
venham a ser celebrados.

A disciplina juridica que € estabelecida em torno do endivida-
mento das entidades pUblicas menores tornou-se, por outro lado, especial-
mente relevante em face dos compromissos assumidos por Portugal no
quadro da Unido Econémica e Monetaria, que implicam que o défice do
conjunto do sector publico ndo possa exceder um determinado valor de
referéncia.

Uma recente auditoria do Tribunal de Contas ao Servigo Nacio- -
nal de Saude veio por especial énfase neste aspecto, sublinhando as conse-
quéncias que podem resultar de um endividamento descontrolado de enti-
dades publicas infra-estaduais. que levou a adop¢do de solugdes destinadas
a sua regularizagio que o Tribunal néo hesita em considerar de ilegais™.

Vv

. Em face do quadro geral de recurso ao crédito publico que ficou
tracado importara, entdo, determinar o regime aplicavel as Administragoes
Regionais de Satde. que sdo. como vimos, as beneficidrias da operagio de
crédito resultante do Protocolo em anexo.

Para tanto haverd que analisar, antes do mais, o enquadramento
juridico das ARS no ambito do Servi¢o Nacional de Saide (SNS). para

3 Finangas Piblicas... cit.. pag. 82.
BRI
Clr.. Tribunal de Contas. Auditoria ao Servigo Nacional de Saiide. 1" lase. pags. 13 ¢ segs.
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depois, em fungdo das conclusdes alcangadas, determinar qual o regime
dos servicos e organismos da Administragdo Central dotados de autonomia
administrativa e financeira, designadamente no que toca ao recurso ao
crédito.

A Lei de Bases da Satide (Lei n° 48/90, de 24 de Agosto) dispde
que o SNS ¢ tutelado pelo Ministro da Saude e administrado a nivel de
cada regido de saiude pelo conselho de administragdo da respectiva ARS
(n°1 da Base XXVI).

Assim, as ARS sdo uma componente da estrutura organizativa
do SNS tendo, de harmonia com o disposto no n° 1 da Base XXVII, da Lei
n° 48/90, de 24 de Agosto, a responsabilidade ... pela saude das popula-
¢oes da respectiva area geogréfica, a coordenagéo da prestagdo de cuidados
de satide de todos os niveis e a adequagdo dos recursos disponiveis as
necessidades, segundo a politica superiormente definida e de acordo com
as normas e directivas emitidas pelo Ministério da Satde *.

O regime juridico das ARS foi desenvolvido no Estatuto do
SNS, aprovado pelo Decreto-Lei n® 11/93, de 15 de Janeiro, e no Regula-
mento das ARS, aprovado pelo Decreto-Lei n® 335/93, de 29 de Setembro.

O Estatuto do SNS estabelece que em cada regido de satde ha
uma ARS (artigo 6° n° 1), tendo o Regulamento das ARS definido as se-
guintes atribui¢des destes organismos: fungdes de planeamento, distribui-
¢do de recursos, orientagdo e coordenacao de actividades, gestdo de recur-
sos humanos, apoio técnico e administrativo e avaliagdo do funcionamento
das institui¢des e servigos prestadores de cuidados de satide, de acordo com
as politicas superiormente definidas.

Na prossecucdo das suas atribuigcdes, as ARS desenvolvem as
suas actividades nas areas da satde publica. prestagdo de cuidados de sau-
de. farmacia e prestagdes indirectas (artigo 3° do Regulamento das ARS).

O Estatuto do SNS define as ARS como organismos dotados de
personalidade juridica, autonomia administrativa e financeira e patrimonio
proprio (artigo 6° n°2)*.

Na mesma linha, o Regulamento das ARS estatui que as ARS
sdo pessoas colectivas publicas dotadas de autonomia administrativa e

29 Com a publicacao deste diploma foram extintas as ARS anteriormente existentes e
criadas cinco novas ARS: ARS do Norte, do Centro, de Lisboa e Vale do Tejo,
Alentejo e Algarve (art®s 3°n°1e2e3%).
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financeira e de patrimoénio proprio sob tutela do Ministro da Satde (art. 1°,
n° ).

A atribuigdo de autonomia administrativa e financeira as ARS, é
expressamente referida nos diplomas em aprego, mas impoe-se verificar se
a estruturagdo orgdnica e o regime financeiro destes organismos se adequa
a qualificagdo legal.

VI

A ideia de autonomia financeira é usada frequentemente com
sentidos diversos e o seu contetdo varia consoante os autores que dela se
ocupam, tornando-se, consequentemente, necesséario delimitar o conceito e
precisar o seu conteudo.

Uma primeira e muito ampla acepgdo em que se fala de autono-
mia corresponde a atribuigdo a certas entidades das receitas que se revelam
necessarias a prossecugéo das suas fungdes™.

Nesse sentido, como ja escrevemos noutro lugar, “encontra-
riamos como entidade dotada de autonomia financeira, por exceléncia, o
Estado. tnico ente que dispde de poderes necessarios para definir com total
liberdade, o montante e estrutura das suas receitas™'.

Quando se fala em autonomia financeira nédo se esta, no entanto,
normalmente a pensar no Estado. mas sim em entidades menores, cuja
medida de autonomia € justamente dada pela maior ou menor extensdo de
liberdade em relagdo ao Estado.

A autonomia financeira definir-se-a como a medida de liberdade
outorgada a certas entidades publicas infra-estaduais em matéria de Finan-
¢as Publicas ou, nas palavras de Sousa Franco. como “..um atributo dos
poderes financeiros das entidades ptblicas infra-estaduais, relativamente ao
Estado™.

V. Eduardo Paz Ferreira. As Finangas Regionais. IN-CM. Lisboa. 1985, pag. 51.

*1dem. pag. 263.

32 Vd,, Sousa Franco, Finangas Piiblicas, cit.,, pag. 152, e Eduardo Paz Ferreira, As
Financas Regionais, cit., pag. 266 .
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Trata-se, de facto, de uma situagdo em que a certas entidades é
dada a possibilidade de obterem receitas que podem afectar a cobertura de
despesas com uma certa margem de discricionaridade™

Entendida em sentido amplo, a autonomia financeira é suscepti-
vel de comportar um conjunto significativo de sub-autonomias, que passa-
mos a referir:

A autonomia patrimonial, que corresponde ao poder de ter pa-
trimonio proprio e de tomar as decisdes relativas a gestdo desse mesmo
patriménio;

A autonomia or¢amental, que consiste no poder de dispor de or-
¢amento proprio, decidindo sobre o nivel das despesas e receitas;

A autonomia crediticia equivalente ao poder de contrair dividas
e assumir as correspondentes responsabilidades, através do recurso a ope-
ragdes financeiras de crédito;

A autonomia de tesouraria, consistente no poder de gerir auto-
nomamente os recursos monetarios proprios™.

A circunstancia de se terem referenciado estas quatro sub-moda-
lidades de autonomia financeira autonomizadas pela doutrina nédo significa
que todas elas se encontrem reunidas nas diferentes, entidades que normal-
mente sdo referenciadas como dispondo de autonomia financeira.

De resto, essas entidades abrangem figuras tdo diversas como as
Regides Auténomas, que representam o grau mais desenvolvido de auto-
nomia, ou os fundos e servigos auténomos do Estado.

Assim, a autonomia de um organismo s6 pode ser caracterizada

em concreto e em decorréncia da lei que a configura™.

VIl

As ARS dispoem de érgéios de administragdo — os conselhos de
administragao, os presidentes dos conselhos de administragéio e os coorde-
nadores sub-regionais — e de orgdos de consulta — os conselhos regionais

s Finangas Regionais. cit.. pag. 266.
3 Seguimos de perto a tipologia utilizada por Sousa Franco ob. cit., p. 152.
 Vd. Sousa Franco, Financas do Scctor Piiblico. Introducio aos Subscctores Institucionais,

AAFDL, 1991, pag. 29.
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de saude e as comissdes concelhias de saide (artigo 4° do Regulamento das
ARS).

Entre as competéncias dos conselhos de administragdo das ARS
destacam-se: as de dar parecer sobre os or¢gamentos das instituigdes e servi-
cos oficiais prestadores de cuidados de satde; contratar com entidades
privadas a prestagdo de cuidados de satide aos beneficidrios do SNS e cele-
brar contratos programas com autarquias locais, misericordias e outras
institui¢des de solidariedade social com vista a recuperar e a gerir institui-
¢oes e servigos prestadores de cuidados de satde (artigo 6°, n° 1 alineas h)
[) e n) do Regulamento das ARS).

A nivel financeiro as competéncias dos conselhos de administra-
¢do estdo claramente delimitadas competindo-lhes submeter o or¢gamento a
aprovagdo e as contas de geréncia a exame do Tribunal de Contas (artigo
6° n° 2 alinea c) do Regulamento das ARS).

Uma das caracteristicas fundamentais do regime financeiro das
ARS consiste no facto de possuirem receitas proprias e receitas transferidas
que , segundo o artigo 24° do Regulamento das ARS , sdo as seguintes:

“a) As dotagdes do Orgamento do Estado transferidas pelo
[nstituto de Gestdo Informatica e Financeira da Satde;

b) Os rendimentos proprios;

c) O produto da alienagdo de bens imoveis autorizada pela
entidade tutelar, bem como de outros bens;

d) Os subsidios, subvengdes, quotizagdes, comparticipagdes,
doagdes, herangas ou legados;

e) As quantias cobradas por servicos prestados a entidades
publicas ou privadas, nacionais ou estrangeiras;

f) Os juros de importancias depositadas;

g) Os saldos de geréncias anteriores que transitem automati-
camente;

h) Quaisquer outras receitas que por lei, contrato ou qualquer
outro titulo lhe sejam atribuidas.”™
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A cobranga das receitas das ARS e respectivas estruturag@o e
dep6sito sdo efectuadas nos termos do regime da tesouraria do Estado®®,
podendo, no entanto, aquelas levantar e manter em tesouraria as importan-
cias estritamente indispensaveis ao pagamento de pequenas despesas que
devam ser feitas em dinheiro (artigo 24°, n® 3 e 4 do Regulamento).

O patrimonio das ARS ¢ constituido pelos direitos que lhes estéo
atribuidos para o exercicio da sua actividade (artigo 28° do Regulamento).

Da analise do estatuto juridico das ARS ndo restam dividas de
que se tratam de pessoas colectivas publicas dotadas de autonomia admi-
nistrativa e financeira e que dispdem de um patriménio préprio®”.

Sublinhe-se, contudo, que entre as disposi¢des financeiras,
constantes do capitulo IV do Regulamento das ARS, nédo existe qualquer
norma a estabelecer um regime especifico em matéria de recurso ao crédito
por parte das ARS.

VIII

Para além da analise dos poderes de natureza financeira que sdo
atribuidos as ARS pela legislagdo que especificamente as regula, importa
ver qual o regime financeiro geral deste tipo de organismos, dotados de
autonomia, por forma a verificar se existe alguma norma de caracter gené-
rico que lhes atribua a possibilidade de se endividarem livremente.

A Lei n° 8/90, de 20 Fevereiro (Lei de Bases da Contabilidade
Publica) criou dois regimes a nivel da administragao financeira do Estado.
O regime geral, em que os servigos e organismos da administragao central
dispdem apenas de autonomia administrativa e o regime excepcional de
autonomia administrativa e financeira.

36O regime de tesouraria do Estado estda contido no Decreto-Lei n® 275-A/93. de 9 de
Agosto. :

7 Nem sempre foi assim. a Lei 36/79. de 15 de Setembro. nos artigos 38° ¢ 39°. definia as
ARS como orgaos regionais do SNS directamente dependentes da Administragdo Central
de Sadde. que nunca foi criada. gozando apenas de autonomia administrativa. Mas este
regime alterou-se em 1982 através do Decreto-Lei n® 254/82 de 29 de Junho. que revogou
toda a parte orgdnica e organizativa do Estatuto do SNS ¢ criou as ARS. organismos dota-
dos de perscnalidade juridica. autonomia administrativa. patrimonio proprio e receitas
proprizs {artes i° ¢ 12°). Apesar da omissao do legistador em matéria dc qualificagdo legal
entendia-se que estes organismos dispunham de autonomia financeira (Vd. Relatorio da
Auditoria do Tribunal de Contas ao SNS. 1997. p. 25).
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O Decreto-Lei n® 155/92, de 28 de Junho, que aprovou o regime
da administracdo financeira do Estado, estabelece que o regime excepcio-
nal de autonomia administrativa e financeira se aplica aos institutos publi-
cos que tenham uma de duas caracteristicas: revistam a forma de servigos
personalizados do Estado ou sejam fundos publicos (art. 43°, n° 1).

Apesar da nogdo de instituto publico ainda nao se encontrar su-
ficientemente solidificada na doutrina portuguesa, o legislador optou por
criar um conceito de instituto publico para fins financeiros, definindo-o
como os organismos da Administragdo Publica dotados de autonomia ad-
ministrativa e financeira, estes ndo tenham a natureza, forma e designagdo
de empresa publica (art. 43°, n° 2)*.

Determina o artigo 44° do Decreto-Lei n° 155/92, de seguida de-
signado por RAFE, que os organismos auténomos dispdem de personali-
dade juridica e de autonomia administrativa, financeira e patrimonial.

Os organismos auténomos possuem receitas proprias e receitas
transferidas, enumeradas respectivamente nos n®* 1 e 2, do artigo 47° do
RAFE. :

O recurso ao crédito é regulado no artigo 48° deste diploma,
afirmando-se no n° 1 do preceito que os organismos auténomos podem
contrair empréstimos dentro dos limites e nas condi¢des fixadas pela As-
sembleia da Republica®.

Por seu turno, o n° 2 do mesmo preceito estabelece, como prin-
cipio geral que o recurso ao crédito em concreto depende sempre da autori-
zagdo prévia do Ministro das Finangas.

Importara, contudo, verificar se os organismos auténomos de-
pendentes do Ministério da Saude estdo integrados no novo regime da
administracdo financeira do Estado, sendo-lhes aplicavel o disposto no
artigo 48° do RAFE™.

* Vd. 0 nosso Parecer relativo a fiscalizagio das contas do 1IPA. publicado in Estudos de
Direito Financeiro Regional - Pareceres. Vol. 1. Jornal da Cultura. Ponta Delgada. 1993.
pags. 110 e segs.

*¥ Na critica a esta disposigio Vd. Sousa Franco. obra citada. p. 373.

* Sobre a integragdo dos organismos da administragao central no regime da administragao
financeira do Estado ¢ importante analisar o quadro apresentado no parecer do Tribunal de
Contas sobre a Conta Geral do Estado relativa ao ano de 1995. No final do ano de 1993
apenas estavam integrados no RAFE vinte ¢ quatro servigos do Ministério das Finangas.
dots servigos do Ministério do Ambiente e Recursos Naturais e dois servigos do Ministério
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Um dos principais problemas que o novo regime da administragéo
financeira do Estado suscita reporta-se precisamente a sua entrada em vigor.

De facto, o capitulo III do Decreto-Lei n° 155/92, que inclui as
disposicoes finais e transitorias, ndo esclarece cabalmente este aspecto,
p
porque nao define o momento da entrada em vigor do diploma.

E certo que o artigo 56° do Decreto-Lei n® 155/92 preconizava
que a transicdo para o novo regime financeiro se faria durante o ano eco-
noémico de 1993.

S6 que as implicagdes desta reforma tornavam utdpica a sua
imediata aplicag@o, pelo que o Decreto-Lei de execugdo orgamental, para o
ano de 1993 estipulou, no artigo 2.° n° |, que a transi¢dio para 0 novo regi-
me s6 era obrigatéria para o Ministério das Finangas*', a partir de 1 de
Janeiro de 1993.

Os Decretos-Lei de execugdo orgamental de 1994, 1995, 1996 ¢
1997 estabeleceram a regra de que a transi¢@o para o novo regime se faria
mediante despacho conjunto do Ministro da Tutela e das Finangas, sob
proposta da Direc¢do Geral da Contabilidade Publica, (actual Direcgdo
Geral do Orgamento), a ”...medida que os servigos e organismos da Admi-

2942

nistragdo Publica forem reunindo as condi¢des adequadas™™.

Numa disposi¢do de duvidosa técnica legislativa, o artigo 57, n°
1, do Decreto-Lei n° 155/92 revogava um vasto conjunto de diplomas, mas,
no o n° 2 do preceito, admitia-se que durante o ano econdémico de 1993 se
manteriam em vigor as normas necessarias a regulamentagdo das situagdes
resultantes da transigéo.

Como o periodo de transi¢do ainda hoje esta a decorrer, existem
normas enunciadas no n° 1 do artigo 57° que estdo em vigor. Porém, trata-
se apenas de preceitos necessdrios a regulamenta¢@o da transicdo para o
novo regime, que se prendem sobretudo com o processo de integragdo e
racionalizagdo do modelo contabilistico.

Afigura-se que, no caso em analise, o artigo 48° constitui um
principio estruturante ao nivel das competéncias dos organismos auténo-

da Justiga. Vd. . Tribunal de Contas. Parccer sobre a Conta Geral do Estado. Ano Econo-
mico de 1993. Relatorio. Vol. I1. pags. | le segs.

1'vd. Decreto-Lei n° 83/93. de 18 de Margo.

N artigos 2° dos Decretos-Lei n™ 83/93. de 18 de Marco. 77/94. de 9 de Margo. 43/93.
de 2 de Margo. 50/96. de 16 de Maio. 66/97. de 1 de Abril,
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mos, pelo que a norma € plenamente aplicivel mesmo nos casos em que 0s
organismos auténomos ainda néo estejam integrados no RAFE.

Importard, de qualquer forma, sublinhar, que mesmo que néo se
considerasse aplicavel aos organismos auténomos dependentes do Ministé-
rio da Satde o disposto no artigo 48 do RAFE, o regime revogado continha
uma solucédo idéntica.

De facto, o Decreto-Lei n°® 459/82, de 26 de Novembro, dispu-
nha, no artigo 6°, que o recurso ao crédito pelos organismos auténomos
nunca poderia ser efectuado sem prévio parecer favoravel do Ministro da
tutela e autorizagio do Ministro de Estado e das Finangas.

Do exposto resulta que entre os poderes que integram a autono-
mia administrativa e financeira dos organismos da Administragdo Central
dotados de autonomia administrativa e financeira ndo se inclui autonomia
crediticia.

Estes organismos ndo possuem o poder de autonomamente, isto
¢ sem a autorizacdo do Ministro da Finangas, contrairem dividas sob qual-
quer forma, quer estejam ja integrados no novo regime quer ainda se regu-
lem pela legislagéo anterior.

A concentragdo no Ministro das Finangas do poder para autori-
zar a contrac¢@o de empréstimos por esses organismos e de os sujeitar a um
enquadramento global no Or¢amento do Estado é, de resto e como ja vi-
mos, um passo totalmente l6gico em face da necessidade crescente de con-
trolo dos saldos globais do sector publico.

No caso em andlise e a confirmar-se que, como tudo indica, ndo
existiu autorizagdo do Ministério das Finangas para a celebragdo de uma
operagdo de crédito, forgoso € concluir pela ilegalidade do referido Proto-
colo.

Naéo estd, como ja foi visto, em causa a possibilidade de as ARS
celebrarem protocolos relativos ao pagamento das comparticipagdes as
farmacias, mas sim o facto de num protocolo se prever o recurso a uma
operagado de crédito, sem que a mesma esteja devidamente autorizada pelo
Ministério das Finangas.

Em face de quanto ficou exposto € possivel extrair as seguintes
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CONCLUSOES

1* - O regime juridico de comparticipagdo do Estado no prego
dos medicamentos utilizados pelos utentes do Servigo Nacional de Satide
ndo prevé a forma de efectuar os pagamentos as farmacias;

2° - Esta matéria pode, assim, ser objecto de acordos a celebrar
entre o Estado e farmécias ou organizagdes que as representem;

3* - O Acordo celebrado com a Associagdo Nacional de Farma-
cias ndo enferma de qualquer ilegalidade e ndo envolve recurso ao crédito-
por parte das Administragdes Regionais de Satde;

4" - O Protocolo celebrado entre o Instituto de Gestdo Financeira
e Informatica do Ministério da Satde, o Banco CISF e um Grupo de Far-
macias representa uma alteragéo significativa em relagido ao acordo entre o
Estado e a ANF;

5 - De harmonia com o Protocolo referenciado na conclusio
anterior, o Banco CISF abre uma conta corrente as ARS;

6"~ A abertura da conta corrente constitui uma das modalidades
de crédito bancério admitidas em Portugal, ndo existindo quaisquer normas
de direito bancario que a impossibilitem;

7 - Na medida em que os beneficidrios do crédito — as Admi-
nistragdes Regionais de Saide — s@o pessoas colectivas de direito publico,
a operagdo de crédito referida na conclusdo anterior ¢ uma operagdo de
crédito publico;

8" - As operagdes de crédito publico estdo sujeitas a um regime
juridico rigoroso, que disciplina a formagdo da vontade de contratar por
parte das entidades publicas;

9" - O regime juridico referenciado na conclusao anterior é um
regime de direito publico, ainda que o negocio que venha a ser celebrado
tenha natureza privada;

10* - No caso de o devedor ser o Estado, torna-se necessaria uma
autorizagdo da Assembleia da Republica para a contracgio de emprésti-
mos;

11" - Se o devedor for um organismo dotado de autonomia ad-
ministrativa e financeira, o recurso ao crédito necessita de autorizagdo do
Ministro das Finangas;
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127 - A conclusdo anterior baseia-se no artigo 48° do Regime da
Administragdo Financeira do Estado, que se deve considerar estar ja em
vigor em relagéo a todos os servigos do Estado, na medida em que se trata
de uma norma estruturante do novo regime;

13" - Mesmo que se considerasse que tal disposi¢do ndo era apli-
cavel as Administragdes Regionais-de Satude, por ndo estarem ainda inte-
gradas no novo Regime da Administragdo Financeira do Estado, alcancar-
se-ia a mesma conclusdo por forga do disposto no Decreto-Lei n° 459/82,
de 26 de Novembro;

14" - Também os diplomas que regulam expressamente as ARS
nao lhes atribuem autonomia crediticia;

15" - A menos que se demonstre ter sido obtida autoriza¢do do
Ministro das Finangas para a celebra¢do do Protocolo referido na conclu-
'sdo 4°, tal Protocolo ¢ ilegal, na medida em que corresponde a uma forma
de endividamento por parte de entidades sujeitas a tutela financeira do
Ministério das Finangas.

Este €, pois, e salvo melhor o Parecer.
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1. INTRODUCAO

A democracia é, nas palavras de Giovanni Sartori, o produto de todo
o desenvolvimento da civilizagdo ocidental. Produto de idéias, mas tam-
bém produto de experiéncias historicas, vivenciadas concretamente.

Ndo se trata apenas de um regime politico. A democracia é uma for-
ma de organizacao da sociedade, de convivéncia harmoniosa de multiplos
centros de poder e decisdo.

As eleigdes, a periodicidade dos mandatos, a garantia dos direitos in-
dividuais, politicos e sociais sdo, sem duvida, as caracteristicas fundamen-
tais da democracia. Nada, contudo, lhe é tdo essencial quanto a ampla re-
particdo do poder; do poder politico, mas também do poder econémico, do
poder social.

O sistema de triparticdo do poder estatal idealizado por Montesquieu,
aperfeigoado pela Constituicdo americana e, posteriormente, adotado por
todo o mundo civilizado democratico, prevé a atuagdo independente e
harménica dos trés poderes do Estado, num esquema de pesos e contrape-
so0s, ou checks and balances, segundo o qual os Poderes Executivo, Legis-
lativo e Judiciario se auxiliam e se controlam mutuamente. '

Nas iniqiiidades, nos Estados autoritarios ou nos regimes ditatoriais,
ndo existem orgdos de controle ou, quando existem, sdo inoperantes ou
subservientes, pois os seus dirigentes ndo querem e nem aceitam ser con-
trolados.

O controle dos atos da Administragdo Publica remonta as origens dos
Estados organizados, mas os sistemas institucionalizados de controle, com
a existéncia de orgaos especificos para esse fim, sdo fato dos tempos mais
recentes.

Esse controle pode-se dar de forma interna a cada poder, ou de forma
externa a esses, mas ainda no ambito estatal. Categoria de controle impres-
cindivel ao sistema democrdtico, destaca Alfredo José de Souza', Presi-
dente do Tribunal de Contas de Portugal. é¢ o denominado controle social
do Estado, que “podera apresentar-se, e por vezes se apresenta, de forma
livre e inorganica, podendo ser ai exercido através de formas de agdo direta
facultadas aos cidaddos e as instituigdes que integram a sociedade, onde
pontuam as formas de deciséo social direta, a pressao da opinido publica, a

' SOUZA. Alfredo José de. in Controlo Externo das Financas Piblicas: O Tribunal de
Contas. Coimbra. 1997.
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critica partidaria, sobretudo dos partidos de oposigédo, e até o juizo jorna-
listico.”

Releva neste Encontro o tema do controle estatal externo. Tal modali-
dade de controle €, em quase todos os paises democréticos, de competéncia
do Poder Legislativo. Por ser o poder exercido pelos parlamentos, usual-
mente denominados “casas do povo”, considerado o mais democratico dos
poderes estatais, a ele € dada a competéncia do controle externo.

Sendo os Parlamentos instituicdes eminentemente politicas, é neces-
sario que, para bem exercerem suas especializadas atribui¢des de controla-
dores externos, recebam o auxilio de o6rgéos técnicos adequadamente es-
truturados para tal mister, genericamente denominados Entidades Fiscali-
zadoras Superiores — EFS. Essas entidades, que podem se constituir como
Tribunais de Contas, Controladorias, Auditorias, ou sob outras denomina-
¢des, sdo entes e expressdes indissocidveis da democracia.

O Presidente do Brasil, Fernando Henrique Cardoso, em discurso pro-
ferido na Sessdo Solene de Abertura dos Trabalhos do TCU, de 1996, res-
saltou que "o papel do Tribunal é, nesse momento, mais importante do que
nunca, ... porque nos estamos vivendo um processo de mudangas, um pro-
cesso de reformas. E, num processo de reformas, é preciso que haja sem-
pre pesos e contrapesos, haja sempre aqueles que estejam olhando de uma
perspectiva menos diretamente envolvida no mecanismo das reformas e
que estejam preservando a continuidade daquilo que precisa ser preserva-
do e, ao mesmo tempo, aceitando as mudangas que os novos tempos im-
poem".

Continuou, ainda, o Senhor Presidente: “os Tribunais sdo fundamen-
tais neste processo. Sdo fundamentais porque eles permitem um outro tipo
de controle da sociedade. para verificar até que ponto aquilo que se inova
corresponde, efetivamente, ao interesse mais profundo da Nag¢do. ou foi
simplesmente um modismo”.

2. A MODERNIZACAO DO ESTADO

A modernizagdo do Estado é apresentada como o corretivo de inime-
ros males que afligem as sociedades humanas mundo afora, tanto nas na-
¢des ricas, quanto entre as emergentes ou do denominado Terceiro Mundo.
Essa propalada modernizagao. entretanto, congrega conceitos os mais vari-
aveis, podendo significar, a depender da ideologia e da realidade histérico-
cultural que consideremos, desde a ampliacéo da intervenc¢do do Estado na
economia até seu afastamento das fung¢des empresariais; desde a ampla
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intervengdo nas relagdes sociais e econdmicas, no denominado Estado do
Bem-Estar Social, até a liberalizagdo quase total dessas mesmas relagdes,
no Estado Liberal, rebatizado, mais recentemente, como Estado Minimo ou
Neoliberal.

Ap6s a derrocada do Império Soviético, esboga-se no mundo um certo
consenso acerca de qual seria o Estado ideal, independentemente de tempo e
espaco. Ganha espaco a tese de que esse Estado ideal seria um Estado mini-
mo, afastado das fungdes produtivas, pouco oneroso para a economia e dedi-
cado somente aos setores que ndo possam ser bem atendidos pela iniciativa
privada. Ao lado disso, prega-se, também, a redugdo de garantias e encargos
sociais como forma de redugdo dos niveis de desemprego, um dos grandes
males que atingem o globo no limiar do novo milénio.

Todavia, dando guarida a maxima do teatrélogo brasileiro Nelson
Rodrigues, segundo a qual “toda unanimidade € estiipida™, os ultimos
resultados eleitorais na Europa poderiam abalar a certeza desse consenso
liberalizante, trazendo para a discussao do problema agentes diretamente
interessados nos rumos que seus Estados irdo tomar: os cidaddos-eleitores.
Esse é um contrapeso valioso num mundo que a muitos parece caminhar

para uma unipolaridade, classificada como estéril.

E certo, entretanto, que na medida em que os Estados Nacionais nao
sejam capazes de atender as necessidades da sociedade, reformulagdes tém
de ser implementadas com vistas a aumentar sua eficacia. Essa constatagdo
¢ cristalina em meu pais e, creio, deva ser na maior parte dos paises aqui
representados.

Nesse contexto, € crucial a participagdo dos Tribunais de Contas da
Unido, ndo apenas como inibidores das irregularidades e desvios que pos-
sam prejudicar o atingimento dos objetivos estatais, mas. principalmente,
como agentes avaliadores da eficiéncia. eficicia e economicidade da gestdo
publica, com especial atengdo para os seus resultados.

2.1 Os paradigmas do Estado Moderno

Sdo caracteristicas comuns as economias dos diversos paises do Ter-
ceiro Mundo, em geral, a concentragao de renda e riqueza. o déficit fiscal. o
alto grau de endividamento interno e externo, o baixo investimento publico,
os sistemas complicados de arrecadag@o de impostos. a falta de planejamento
da agdes governamentais, a ineficiéncia administrativa e econdmica., o
desemprego e. conseqiientemente, o baixo grau de satisfagﬁo as necessidades
das camadas mais pobres da sociedade.
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Os reflexos sociais dessas mazelas econOmicas, tais como a miséria, a
mortalidade infantil, a baixa expectativa de vida, a violéncia, entre outras
chagas, podem fragilizar o exercicio democratico, requerendo, indubita-
velmente, mudangas de rumo nas politicas e nos modelos administrativos
tradicionalmente adotados por esses paises, sob pena de sua faléncia.

Os principais mecanismos de modernizagao adotados pelos paises da
América Latina e Caribe, segundo informagao da Organizagdo Latino-ame-
ricana e Caribenha de Entidades de Fiscalizagdo Superior — OLACEFS?,
tém sido a descentralizagdo administrativa para estados, provincias ou
municipios, a simplificagdo estrutural e funcional dos entes publicos, a
desregulamentagdo econdmica, a privatizagdo de empresas estatais, a im-
plementacao de sistemas integrados de administragdo financeira e controle
governamental, entre outros.

Sdo as seguintes as areas mais estreitamente ligadas as atividades dos
Tribunais de Contas nos processos de modernizagdo ora em curso em si-
gnificativa parcela dos Estados Nacionais:

e politicas de descentraliza¢do e desconcentragdo administrativa;

-e politicas de privatizagdo, desestatizacdo e desmonopolizagdo es-
tatal;

e politicas de ajuste fiscal visando ao aumento das receitas e a redu-
¢éo das despesas;

e fortalecimento das instituigdes-chave para a gestdo e controle go-
vernamental. tais como os Ministérios da Fazenda ou das Finangas
Publicas e os sistemas de controle interno e externo;

e fortalecimento de instituigdes de competéncia eminentemente es-
tatal, tais como o ministério publico, as for¢as de seguranga, os
organismos judiciarios e legislativos. os 6rgaos de regulamenta-
¢do. fiscalizacdo e defesa da concorréncia, entre outros; e

e revisdo e atualizacdo da estrutura juridica que limite ou impeca a
aplicagdo de processos metodoldgicos mais confidveis. oportunos
e eficientes.

2 el o . .k 5. . - —~ .
= VI Asamblea OLACEFS — Tema Il ~La participacion y contribucion de las Entidades de
Fiscalizadoras Superiores ¢n los procesos de modernizacion del Estado™ — Guatemala.

1996.
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3.  OS TRIBUNAIS DE CONTAS E A MODERNIZACAO DO ES-
TADO

A atuacdo dos Tribunais de Contas extrapola a verificacdo da legali-
dade da gestdo governamental. Haverdo de cuidar também do controle
operacional dos atos administrativos. Nao bastam contabilidade publica
correta e auséncia de delitos.

Cada vez mais, os critérios tradicionais — e algo envelhecidos — das
auditorias se substituem por aqueles cujas vertentes se aproximam da Teo-
ria dos Resultados, pois o que mais importa €, sem divida, avaliar os re-
sultados obtidos pela gestdo governamental.

Os Tribunais de Contas podem e devem contribuir efetivamente para
a superagdo das deficiéncias detectadas no processo de modernizagao dos
respectivos Estados, podendo assim colaborar para o fortalecimento de
suas economias, por meio da melhoria do sistema de arrecadagao de im-
postos, da redugédo dos niveis de corrupgdo e de desperdicio, e da melhoria
da eficiéncia da maquina estatal como um todo.

A miss@o dos Tribunais de Contas nesse contexto pode ser resumida
na promogao da transparéncia, lisura e eficacia do processo de moderniza-
¢do, mediante o combate a corrupgdo e ao desperdicio de recursos publi-
cos, bem como a todas as formas de ineficiéncia que impegam o bom de-
sempenho da atuagdo estatal. Tal desiderato pode ser atingido, a depender
da situacao defrontada, ora pela realizagdo das tradicionais auditorias de
regularidade, ora por modalidades de auditoria voltadas para a avaliacio
dos resultados. sendo cada vez mais necessdria a especializagdo dos audito-
res em dreas como meio ambiente, obras putblicas, sistemas de processa-
mento de dados, entre outras.

Entre as linhas de ag@io necessarias para o incremento da contribui¢do
dos Tribunais de Contas para a modernizacdo do aparato estatal, podemos
destacar. pela importdncia e atualidade, as seguintes:

o aperfeicoamento da legislagdo especifica. por meio de reformas
constitucionais e/ou legais que lhes ampliem as faculdades para
praticar novas acoes de controle que a modernizacdo do Estado
exige:

o cfetivagdo das reformas legais que possibilitem plena autonomia
financeira aos Tribunais de Contas. como forma de viabilizar sua
independéncia funcional e operativa:
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e profissionalizagdo e valorizacdo dos quadros funcionais dos Tri-
bunais de Contas, com a adogdo de politicas de recursos humanos
que estimulem a captacéio e manutengfo, em seus quadros, de pro-
fissionais altamente qualificados, mediante sistemas adequados de
recrutamento, formagao e remuneragdo, bem como pela implanta-
¢ao de planos de carreira e de avaliagédo que estimulem o progres-
so continuo dos funcionarios;

e implementagao de processos de capacitagdo de seus quadros pro-
fissionais em modalidades de fiscalizagdo que requeiram elevada
especializagdo, tais como auditoria de sistemas imformatizados,
obras ptblicas, sistema financeiro e meio ambiente, entre outras;

e informatizagdo das rotinas de trabalho, com a automatizagéo e/ou
eliminagdo de tarefas repetitivas, com forma de aumentar a efici-
éncia da atuagiio dos Tribunais de Contas, liberando sua forga de
trabalho para a realiza¢do de atividades criativas, que agreguem
significativo valor as agdes da Instituicao;

e revisdo e atualizagdo das normas de auditoria e dos principios
contabeis aplicados ao setor publico, com a elaboracéo de manuais
de procedimentos que garantam a qualidade, a uniformidade ¢ a
eficiéncia dos trabalhos desenvolvidos pelos auditores;

e impulso a auditoria de gestdo como forma de avaliar a capacidade
gerencial dos agentes publicos, por meio da avaliagdo dos resulta-
dos dos programas de governo:

e participagdo no controle posterior do processo de privatizagdo cuja
atividade em maos privadas exija maior intervencao dos 6rgaos de
controle estatal como agentes reguladores e fiscalizadores: e

e acompanhamento do cumprimento das clausulas de contratos de
concessdo de infra-estrutura, assim como recomendagdes emiti-
das pelos Tribunais de Contas.

4. O PROJETO BRASILEIRO DE REFORMA DO ESTADO
Uma das primeiras medidas adotadas pelo atual governo do Brasil foi

a criacdo do Ministério da Administragéo Federal e da Reforma do Estado,
cuja denominagdo ja expressa seus principais objetivos.
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Entre as diretrizes declaradas pelo titular do referido Ministério™ em
seu discurso de posse, destacam-se as seguintes acdes:

a) reforma fiscal, como meio para a obtengao do equilibrio e da jus-
tica fiscal e de uma melhor alocagdo dos gastos e investimentos
publicos, considerada elemento indispensavel para a consolidag@o
da estabilidade monetdria e para o atingimento de um nivel mais
elevado de desenvolvimento econémico, que seja sustentavel e
compativel com as necessidades sociais;

b) mudanga de estratégia de desenvolvimento econdémico e social,
com a retirada do Estado das atividades produtivas; e

c¢) reforma do aparelho do Estado, consistente em:

l.

o

(5]

W

unificagdo dos mercados de trabalho publico e privado, com a
eliminagdo das distor¢des salariais e da estabilidade indiscri-
minada dos funcionérios, objetivando valorizar o funcionalis-
mo e aumentar a produtividade e o nivel de remuneragdo das
fungdes essenciais ao Estado;

criagdo ou consolidagdo de carreiras de altos administradores
publicos;

complementagdo do processo de descentralizagdo administra-
tiva para estados e municipios;

revisdo do funcionamento e controle do aparelho estatal, subs-
tituindo o principio da hierarquia formal pelo principio da des-
centralizagdo e do controle por resultados; e

reduc¢do do nticleo do aparelho do Estado, com a privatizagio
de empresas. a terceirizagdo de tarefas, e a conseqiiente elimi-
nagdo de fungdes publicas nio tipicas de Estado, e a delegacao
de atividades socio-culturais para entidades publicas™ nao-
estatais, tais como escolas, museus, hospitais entre outras.

Os projetos prioritarios inseridos na estratégia brasileira de reforma
do Estado s@o:

Redugio do tamanho do Estado com qualidade e participagao:

Redugio dos custos com pessoal;

BRESSER PEREIRA. Luiz Carlos. in  Discurso de Posse no Cargo de Ministro de
Lstado da Administracéo Federal ¢ Reforma do Estado. Brasilia. janeiro de 1993,
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e Implantagdo de agéncias executivas de regulamentacéo e fiscali-
zagdo de setores anteriormente controlados pelo Estado (energia,
telecomunicagdes e petréleo);

e Implantagdo de organizacdes sociais publicas ndo-estatais para a
execucdo de fungdes socio-culturais;

e Implantagdo do Sistema Integrado de Informagdes da Adminis-
tracdo Publica;

e Reforma Constitucional (econémica, administrativa, previdencia-
ria e fiscal);

e Fortalecimento do nticleo estratégico e politica de recursos hu-
manos;

e  Simplificagdo de compras; e

e Intensificagdo da articulagdo institucional dos diversos 6rgdos do
Governo.

Decorridos quase trés anos do langamento dessa estratégia, o Tribunal
de Contas da Unido tem acompanhado a evolugdo dos fatos e a constatagio
¢ que alguns objetivos foram plenamente atingidos, outros apenas parcial-
mente, enquanto alguns ndo sairam do campo das intengoes.

Relativamente a reforma fiscal, pouco foi feito até o momento no
campo tributdrio, a ndo ser ajustes pontuais e/ou provisorios, nada, porém,
no sentido de racionalizar, simplificar e tornar mais justo o sistema. Na ala
das despesas, algum sucesso tem sido obtido, especialmente gragas a con-
tencdo de reajustes salariais para o funcionalismo publico, o que, no longo
prazo, torna-se insustentavel.

E com relagdo a mudanca de estratégia de desenvolvimento econdmi-
co e social que mais avangos tém sido obtidos, especialmente na elimina-
¢do dos monopolios estatais do petroleo. das telecomunicagoes, da energia
elétrica e da navegacdo de cabotagem. entre outros. o que tem permitido ao
Estado retirar-se da execugao dessas atividades, que cada vez mais reque-
rem pesados investimentos de recursos dos quais os cofres publicos nio
dispdem. deixando tais tarefas para a iniciativa privada, nacional ou es-
trangeira, que tem condi¢des de imprimir maior eficiéncia a esses setores,
enquanto o Poder Pablico mantém as indelegaveis fungdes de planeja-
mento, coordenagdo, supervisao e fiscalizacdo das atividades privadas.

Como colorario das acoes acima descritas. o processo de privatizagio
brasileiro ganhou impulso, tendo rendido. de 1991 até hoje. a cifra aproxi-
mada de USS 18 bilhdes. com a alienagao total da participagiio do Estado
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nos setores sidertrgico, petroquimico, ferroviario e de fertilizantes, e par-
cial em outros setores como mineracdo, estradas de rodagem, eletricidade,
infra-estrutura e, mais recentemente, sistema financeiro.

Espera-se que esse processo possibilite a elevagdo dos niveis de ativi-
dade e de eficiéncia do setor produtivo brasileiro, ensejando, ainda, pela
alienagdo de ativos pouco rentaveis, a redugdo do passivo governamental
com a anulagd@o ou o pagamento de dividas, o que levara a diminui¢do dos
custos de rolagem dessas, aliviando, assim, o déficit fiscal do Governo. Da
melhoria da situagdo fiscal, devera resultar a redugdo das taxas de juros
praticadas internamente na economia brasileira, o que gerard novo impulso
para o desenvolvimento econémico.

No campo da reforma do aparelho do Estado, entretanto, os progres-
sos tém sido mais timidos. Talvez por dependerem de alteragdes constitu-
cionais quase sempre polémicas, a flexibilizag@o da estabilidade dos funci-
onarios publicos, a unificagdo dos mercados de trabalho publico e privado,
e a reestruturacdo das carreiras de Estado ndo foram, até o momento, im-
plementadas.

E de se destacar o grande progresso alcangado pelos sistemas infor-
matizados de gestdo financeira, orgamentéria e de pessoal, que atualmente
esta-se expandindo para as areas de compras e contratagdes governamen-
tais. Tais sistemas constituem-se em importantes ferramentas gerenciais e
de controle e ja tém possibilitado, desde o inicio de sua implantagdo em
1986, significativos avangos em termos de disponibilidade e confiabilidade
de informagaes. .

Algumas agdes tém sido efetivamente implementadas no campo da
descentralizagdo administrativa, com o repasse de recursos do Governo
Federal para os Governos Estaduais e Municipais, especialmente nas dreas
de atendimento médico, merenda escolar, livro didatico, assisténcia social
e. mais recentemente, nas agdes relacionadas a reforma agraria. Muito,
porém, ainda necessita ser feito nesse campo, com vistas a aproximar as
acoes estatais das necessidades e do controle dos cidadaos, de forma a
aumentar sua eficiéncia e reduzir os niveis de desperdicio e de corrupgao.

Quanto a redugdo do nicleo do aparelho do Estado, a par do relativo
sucesso que vem obtendo a privatizagdo de empresas estatais, a pretensao
de delegarem-se atividades socio-culturais para entidades publicas ndo
estatais ndo se concretizou até o momento. Algum progresso foi obtido na
redugdo do quadro de funcionarios publicos. com a implantagdo de um
Plano de Demissdes Voluntarias que teve a adesdo de cerca de 10.000
servidores. nimero expressivo. mas que ndo alterard substancialmente a
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situagdio fiscal do Governo Brasileiro, ja que representara redugéo de ape-
nas 1,2% da folha de pagamento mensal do Governo Federal.

5. OTCUE A MODERNIZACAO DO ESTADO BRASILEIRO

H4, hoje, no Brasil, consciéncia de que um novo modelo de desenvol-
vimento, com verdadeiro cunho econdémico e social, que traduza a edifica-
¢ao de um regime democratico também na esfera material — e ndo apenas
politica — s6 ¢é alcangavel pela reforma das institui¢oes politicas do Pais.

A sociedade é um corpo em permanente processo de transformagéo e
como tal requer que o Estado se organize e se reestruture continuamente.
Nas democracias, as mudangas se operam na busca sistematica do aprimo-
ramento do Estado, de modo a torné-lo mais estavel e mais justo, e a apro-
fundar sua preocupagdo com o desenvolvimento do homem em sua pleni-
tude.

A reforma do Estado possui, como questdo central, a revitalizagio da
governanga de forma que seu aparelho possa atender aos critérios da legi-
timidade politica, justi¢a social, eficiéncia econdmica e eficacia adminis-
trativa, no regime da lei, e no contexto da globalizagio.

A reforma ja se encontra em curso. Na medida em que avanga a rede-
finicao das fronteiras de atuagdo do Estado, recrudescem as exigéncias de
mudangas nas areas de sua indispensavel atuag@o.

O momento ¢ de tal complexidade que requer a substituigdo de para-
digmas, e ndo apenas de normas e procedimentos. Uma nova légica de
gestdo da coisa publica precisa surgir, mas que resguarde o imperecivel
conceito de “interesse ptblico™.

A legislagdo brasileira confere ao Tribunal de Contas da Unido as
competéncias e 05 meios necessarios para uma atuacao condizente com as
exigéncias de um Estado moderno. E hora de rompermos, ndo com a lei,
mas com os limites da abordagem meramente juridica da funcio controle
na gestdo governamental.

Consciente dessa necessidade. o Tribunal de Contas da Unido vem
buscando adequar-se as novas caracteristicas de seu objeto de labuta: o
Estado brasileiro.

Mais e mais o TCU tem procurado simplificar e tornar mais eficientes
seus procedimentos. para que possa dedicar maior atencao a verificacio da
eficdcia. eficiéncia e efetividade dos investimentos federais.
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Nesse aspecto, ganham destaque os significativos investimentos que o
Tribunal vem fazendo em informatica, ndo somente na aquisigdo de equi-
pamentos, tais como computadores pessoais e notebooks, como também na
compra e desenvolvimento de programas apropriados as suas necessidades
e, principalmente, no treinamento de seus funcionarios para a efetiva utili-
zagdo desses meios. ’

Ja é realidade o funcionamento da rede de computadores do TCU, que
operando plenamente em Brasilia, ora se estende para os 26 Estados da
Federagdo, onde o Tribunal tem Secretarias, dando acesso on-line aos di-
versos sistemas da préopria Corte, da Administragdo Publica, bem como a
toda a gama de informagdes oferecidas pela Internet. A meta de disponibi-
lizagdo de um microcomputador para cada auditor brevemente serd atingi-
da.

Com relacdo as suas instalagdes fisicas, o TCU vem, também, reali-
zando expressivos investimentos com vistas a dotar seus funcionarios de
meios mais adequados para o exercicio de sua missdo constitucional. Um
novo prédio, anexo a sede, encontra-se em fase adiantada de construgéo,
enquanto diversas obras de construgdo ou remodelacdo estdo em anda-
mento em varias unidades regionais.

De 1995 até hoje, sem contar as reformas e remodelagdes, cinco sedes
regionais foram construidas com modernas técnicas de engenharia que
possibilitaram a conjuga¢do de qualidade, rapidez e baixos custos.

Todos esses investimentos, entretanto, de nada valeriam se aten¢do
semelhante ndo fosse dada ao aprimoramento da mais importante engrena-
gem da Institui¢do: seus recursos humanos.

Por mandamento constitucional, todos os servidores do Tribunal sdo
selecionados mediante rigoroso concurso publico, cujo alto grau de com-
petitividade garante elevado nivel profissional a seus quadros. Tal selegdo
¢ seguida de profundo curso de formagdo, com duraciio de trés meses em
dedicacdo integral, e mais um curso suplementar de formagdo em dez me-
ses de dedicagdo parcial.

Nessa seara, o Tribunal tem investido em uma consistente politica de
recrutamento, formagao e aprimoramento de recursos humanos. O Instituto
Serzedello Corréa, érgdo incumbido desses misteres no ambito do TCU, foi
fortalecido. passando a oferecer uma maior quantidade de cursos e treina-
mentos. baseados em levantamentos cientificos sobre as necessidades dos
servidores e das unidades da Casa. Essa atuagao ganhou. ainda. projecdo
externa ao Tribunal, com o oferecimento de cursos para os 6rgaos de con-
trole interno da Administragdo Federal, bem como para servidores de ou-
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tras Entidades de Fiscalizacdo Superior no ambito da OLACEFS e da Co-
munidade dos Paises de Lingua Portuguesa.

A ampliagdo das relacdes internacionais tem sido outra diretriz adota-
da pelo TCU. Visando a ampliar o intercdmbio de novas técnicas de audi-
toria, o Tribunal tem investido fortemente na participacdo de servidores de
seus quadros em cursos, treinamentos e encontros no exterior. Essa é uma
via que considero fundamental para a abreviagdo do tempo necessdrio para
a assimilacao das novidades técnicas que sdo desenvolvidas pelo mundo
afora.

Em 1996, em uma iniciativa ousada e pioneira, vinte e seis auditores
foram enviados a Washington-DC, nos Estados Unidos da América, para a
participagdo em um curso de 20 dias oferecido por institui¢oes americanas,
na darea de avaliagdo de programas governamentais. Obviamente, essa agao
inseriu-se em um amplo projeto de implementagdo dessa técnica pelo TCU,
que se encontra em plena execugdo, com a realizag@o de diversas auditori-
as-piloto que objetivam testar as normas e procedimentos até o momento
elaborados para esta que é a mais revoluciondria mudanga de enfoque de
controle nas nagdes mais evoluidas.

A auditoria ambiental é outro aspecto merecedor de atengéo, por parte
do Tribunal. Mediante a celebragdo de convénios com universidades e
orgios de fiscalizagdo ambiental, diversas agdes tém sido implementadas
no sentido da capacitagdo de servidores e no estabelecimento de uma es-
tratégia especifica de atuacdo do TCU nesta drea. Estdo previstos para o
final deste ano a realizagdo dos primeiros trabalhos de auditoria ambiental.

A fiscalizagdo e o acompanhamento do processo de desestatizagdo em
curso na economia brasileira sdo agdes ja devidamente cristalizadas no mix
de atuagdo do TCU. Atualmente, existe um unidade encarregada exclusi-
vamente da analise dos processos de privatizacio, desde o procedimento
licitatorio até a transferéncia do controle das empresas a iniciativa privada.

Acgdes semelhantes estdo em curso para o acompanhamento de con-
cessoes de obras e servicos pliblicos a iniciativa privada. Atualmente, dis-
cutem-se as melhores alternativas para o acompanhamento do estédgio pos-
privatizacao das ex-estatais. especialmente na drea de servigos publicos.

A legislacao reguladora do TCU prevé, ainda. entre suas atribuicoes.
a resposta a consultas acerca de temas relacionados a sua darea de atuagdo.,
formuladas por autoridades dos poderes legislativo. executivo e judiciario.
bem como a investigagdo e deliberag¢do sobre denuncias ou representagdes
de autoria de determinadas autoridades. entidades da sociedade civil e
cidadaos.
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A consulta, por versar apenas sobre teses, € nao sobre casos concre-
tos, afasta o risco de prejulgamento. Seu carater pedagogico e prévio torna-
a um poderoso instrumento de interagdo do Tribunal com a Administragdo
Publica Federal, podendo servir para o aperfeicoamento desta por meio da
prevencdo de desvios, irregularidades e desperdicios na condugdo dos
negoécios governamentais

Ja as denuncias e representagdes versam sobre casos concretos, privi-
legiando a investigacdo e a punig¢do, em detrimento da agdo preventiva.
Tém, portanto, papel subsididrio como instrumento de aperfeicoamento do
Estado, ao fortalecer a salutar expectativa de controle e de punibilidade dos
desvios, o que indiretamente contribui para a preven¢do de novos atos
irregulares e/ou antieconémicos.

A par dessas agoes, ja faz parte da cultura do Tribunal a realizagdo de
auditorias operacionais, de sistemas informatizados, de descentralizagio de
recursos mediante convénios para Estados e Municipios, de arrecadagdo e
reniincia de receitas tributarias, de admissdo de pessoal e de concessdo de
aposentadorias no setor puiblico entre outras, o que, conjugado com a apre-
ciag@o e o julgamento anual das contas dos administradores publicos, for-
nece um importante manancial de informagdes para a avaliagdo e o aper-
feicoamento do Estado Brasileiro.

Mudangas culturais também tém sido implementadas no TCU, a fim
de que este possa efetivamente contribuir para a modernizagdo do Estado
Brasileiro. As agdes de carater punitivo tém dado espaco, mais e mais, para
acoes de carater pedagdgico. Exemplo disso sdo as conferéncias e palestras
ministradas por Ministros e servidores do Tribunal a administradores pu-
blicos. com o objetivo de evitar o cometimento de irregularidades, ao invés
de puni-las depois de ocorridas. Destaca-se, dessas agoes, a teleconferéncia
ministrada via satélite para todos os Prefeitos Municipais. quando de sua
elei¢ao ao final de 1996.

Muito tem sido feito pelo Tribunal de Contas da Unido para o aper-
feicoamento da gestdao governamental no Brasil. Os desafios que estdo pela
frente, entretanto, nao deixam espaco para acomodagdo. Faz-se mister que
o Tribunal se auto-avalie permanentemente para adequar-se. cada vez mais.
as mudangas em curso no Governo e na Sociedade. Esse constante melho-
rar-se atende, na administragdo moderna, pelo nome “qualidade total™.

Visando institucionalizar essa filosofia que ganha corpo entre Minis-
tros e servidores do Tribunal. foi criado, em dezembro ultimo, o Programa
de Qualidade Total que esta, hoje, em pleno desenvolvimento e devera
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redundar, futuramente, na conquista, pelo TCU, de certificado da série
[SO-9000.

Ademais. nunca devemos esquecer que nos situamos num espago
onde hd 15.179 quilémetros de fronteiras com dez vizinhos — tudo sem
cicatrizes na convivéncia — e 7.408 quildmetros de litoral. com uma popu-
lagdo multirracial (ou morena) respeitdvel e recursos naturais que invejam
e dao cobiga. Mas temos consciéncia do destino manifesto que nos cabera.
Esse imperium havera de ser mais forte no tanto que for mais justa, econo-
mica, social e politicamente, a sua res publica.

Por isso, ndo nos despregamos de certos valores como lusofonia, nem
nos esquecemos da sentenca patria cara. carior libertas.

Lucien Febvre ensinou: “cada época forja mentalmente seu universo.
Nao o elabora apenas com todos os materiais de que dispde, com todos os
Jatos que herdou ou foi adgquirindo. Elabora-o, também, com os seus pro-
prios dotes, com seu engenho especifico, suas qualidades e inclinagoes,
com tudo o que distingue das épocas anteriores.”

E Tobias Barreto, brasileiro, também disse:

“As idéias também tém a sua biografia. O que se costuma chamar de
[dgica é apenas a necessidade dos tempos.”

6. CONCLUSOES

Muitos podem ser os conceitos de Estado Moderno, mas nenhum de-
les. entendo, pode comportar a iniqiiidade e a exclusdo social, a corrupgdo
institucionalizada, a ineficiéncia endémica, a violéncia banalizada, o imo-
bilismo que gera a descrenga nas instituigdes e no proprio Estado e que
ameaga a democracia e o proprio regime politico. Um Estado que se pre-
tende perene, portanto, deve encontrar mecanismos para fugir desse circulo
vicioso que pode levé-lo a auto-destruigao.

Seja qual for o modelo de modernizagao adotado. este certamente en-
volvera mudangas profundas em que a tecnologia é apenas um componente
dentro das reformas da Administragdo Financeira e do Controle Governa-
mental, como meio de aperfeigoamento para o qual os conceitos de trans-
paréncia e responsabilidade sdo essenciais a avaliagdo da gestdo publica
por seus resultados, sob os critérios da eficiéncia, eficacia e economicidade.

Nessa cruzada com que se deparam nossos Paises e suas Cortes de
Contas, nunca é demais externar o profundo sentimento que os muitos anos
de administragdo plblica e de controle da gestdo estatal me incutiram, de
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que tdo danoso quanto a corrupgdo € o desperdicio dos sempre escassos
recursos publicos.

No que tange aos Tribunais de Contas, as agdes de modernizagdo tém
duas frentes: o fromt interno, que corresponde ao aperfeicoamento das
acoes da propria estrutura de controle externo que, a par de imprimir maior
eficiéncia e qualidade a sua atuagdo, tem salutar efeito exemplificativo; e o
firont externo, que corresponde a interagdo dos Tribunais com a Adminis-
tragdo Pubilca, de forma didética e avaliativa, sem negligenciar suas fun-
¢des judicantes e punitivas que, em casos extremos, sao ferramentas edu-
cativas no contexto do controle estatal.

A busca por melhores niveis de economia. eficiéncia e eficicia de
nossa atuagao, como forma de maximizar a utilidade dos recursos aplica-
dos por nossas sociedades nos Tribunais de Contas, é, pois, um imperativo
que se confunde com a razdo de nossa existéncia instituicional.

7. RECOMENDACOES

Respeitadas as peculiaridades de cada Tribunal de Contas e, objeti-
vando, dentro da diversidade, a unidade desejavel, apresentamos as se-
guintes recomendagdes para debate dos participantes do III Encontro de
Tribunais de Contas da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa, em
consonancia com as recomendagdes aprovadas na VI Sessdao Ordindria da
Assembléia Geral da OLACEFS, realizada na Guatemala, em novembro de
1996:

1. aperfeicoamento da legislagao referente aos Tribunais de Contas,
por meio de reformas constitucionais e/ou legais que lhes ampliem
as faculdades para praticar novas agdes de controle que a moder-
nizagao do Estado exija;

2. efetivagdo das reformas legais que possibilitem plena autonomia
financeira aos Tribunais de Contas. como forma de viabilizar sua
independéncia funcional e operativa;

3. profissionalizagdo e valorizagdo dos quadros funcionais dos Tri-

bunais de Contas. com a adogdo de politicas de recursos humanos
que estimulem a capta¢do e manutengdo, em seus quadros, de pro-
fissionais altamente qualificados, mediante sistemas adequados de
recrutamento. formagao e remuneragio, bem como pela implanta-
¢io de planos de carreira e de avaliagdo que estimulem o progres-
so continuo dos funcionarios:



4. implementagdo de processos de capacitagdo de seus quadros pro-
fissionais em modalidades de fiscalizagdo que requeiram elevada
especializagdo, tais como auditoria de sistemas imformatizados,
obras publicas, sistema financeiro e meio ambiente, entre outras;

informatizagao das rotinas de trabalho, com a automatizagdo e/ou
eliminagdo de tarefas repetitivas, como forma de aumentar a efici-
éncia da atuacd@o dos Tribunais de Contas, liberando sua forga de
trabalho para a realizagdo de atividades criativas, que agreguem
significativo valor as ac¢des da Instituigao;

W

6. revisdo e atualizagdo das normas de auditoria e principios conta-
beis aplicados ao setor publico, com a elaboragdo de manuais de
procedimentos que garantam a qualidade, a uniformidade e a efi-
ciéncia dos trabalhos desenvolvidos pelos auditores;

7. impulso a auditoria de gestdo como forma de avaliar a capacidade
gerencial dos agentes publicos, por meio da avaliagdo dos resulta-
dos dos programas de governo; .

8. acompanhamento dos processos de privatizagdo de empresas ou
de concessdo de obras e servigos publicos, na forma ja preconiza-
da pelo Tribunal de Contas da Unido no Il Encontro dos Tribunais
de Contas de Lingua Portuguesa;

9. participacdo no controle posterior do processo de privatiza¢do
cuja atividade em mados privadas exija maior intervencdo dos or-
gdos de controle estatal como agentes reguladores e fiscalizadores:
e

10. acompanhamento do cumprimento das clausulas de contratos de
concessdo de infra-estrutura, assim como recomendagdes emitidas
pelos Tribunais de Contas.

Maputo, Mogambique. Outubro de 1997.
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1. Introdugao

A fungdo de um Tribunal de Contas pode ser formulada como corre-
lativa do direito or¢amental do parlamento'. A ideia fundamental
consiste na assembleia de deputados que aprovou o orgamento ter o
direito de controlar de que maneira o governo usou da autorizagdo de
or¢amento e politica por ela conferida. Se o governo né@o seguiu os
objectivos e meios da politica formulados na autorizagdo de orga-
mento € necessario que o parlamento tenha o poder de o chamar a
justificar-se.

E obrigagdo essencial de um tribunal de contas contribuir para que o
parlamento possa pronunciar-se sobre a gestdo financeira seguida pelo
governo. O controle permanente sobre a execugdo do orgamento e so-
bretudo o relatério do resultado- desta ao parlamento sdo os meios de
realizar este objectivo. '

A finalidade do controle de um tribunal de contas é por conseguinte
informar adequadamente e a tempo a assembleia. Desta maneira €
formulada a base de cada controle orcamental externo.

2. Alcance da fiscalizacdo de um tribunal de contas

A questdo que aqui se pde ¢ saber qual deve ou pode ser o alcance de
fiscalizagdo or¢amental externa a luz de corrente de informagao Opti-
ma. A competéncia de um tribunal de contas deve limitar-se ao con-
trole de legitimidade das despesas e receitas das autoridades ou tam-
bém deve dispor do poder de avaliar a eficdcia para se assegurar da
optima utilizagao das verbas ptiblicas?

A resposta a esta questdo tem a ver com o grau necessario ao dever de
justificagdo do governo perante o parlamento’. Se apenas € preciso

' Stevers. Th.. De Rekenkamer (trad: 0 Tribunal de Contas). Stenfert Kroese. Lei-
den/Antwerpen. 1979.p.166.

= Neste caso pode-se referir ao conceito de "public governance”. ou seja. a garantia de
coeréncia de direcgdo. do controle a de fiscalizagdo de uma autoridade. visando uma reali-
zagdo eficaz ¢ electiva dos objectivos da politica como também ¢ sobretudo. a comunica-
¢io aberta ¢ a justificagdo perante o parlamento.
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justifica¢@o sobre a legitima utilizagdo das verbas publicas, o controlo
da legitimidade € suficiente, eventualmente baseado nas contas apre-
sentadas munidas do comentério e observagdes do tribunal de contas,
ou por ele atestadas (certification audit).

Se, pelo contrério, o parlamento deseja que o governo dé conta da 6p-
tima utilizagdo dos dinheiros publicos, é evidente que este orgdo de
controle externo, para informagdo do parlamento, também deve pro-
ceder a avaliagdo da eficécia.

F. Leeuw ° considera razoavel que os dirigentes governamentais de-
sejam informar-se sobre os efeitos da sua politica. No entanto, a rea-
lidade é mais complicada. Devido a certas circunstincias, pode
acontecer que as autoridades prefiram alhear-se desta informaco.
Uma explicagdo importante podera ser a de que este tipo de informa-
¢do poe em duvida os conceitos e nogdes dos politicos no poder.

A crescente atencdo para a eficicia

Algumas décadas para cd, o interesse pela gestdo eficaz dos recursos
S o

publicos, para além da tradicional ateng@o pela legitimidade, aumen-

tou muitissimo em todo o lado.

A crise econdmica dos anos setenta e do inicio dos anos oitenta néo é
estranha a isso. Na maior parte dos paises a crise provocou enormes
défices orgamentais por causa do aumento das despesas (entre outras
por causa do desemprego, e da politica de subsidios) e da redugdo de
receitas. Estas dificuldades introduziram a nogao de que o sector pu-
blico ndo mais poderia escapar a classica e fundamental norma eco-
nomica que propde que os meios escassos devem ser optimizados para
atingir os objectivos propostos. Dai um interesse crescente por uma
ac¢do governamental eficaz.

Leeuw. F.. Produktie en effectiviteit van overheidsbeleid (trad.: Produgdo e electividade
de politica pablica). VUGA. 's Gravenhage. 1992, p. 7.

Leia no entanto: Goormachtig. M.. De roep om cen efficiénte staat (trad.: A reivindicagdo

de um estado eficaz). De Financicel Economische Tijd (diario) de 29 de Agosto 1997
"Durante a Marche Branca as pessoas queriam passar uma nova mensagem A classe poli-
tica eles exigem finalmente eficacia do estado."
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3.2

3.3

Assim, o proprio estado providente * entrou em crise. O conjunto de
instituigdes e funcdes era pouco organizado e quase ingoverndvel.
"Ingovernabilidade" significa de facto que ndo se atingem os fins pro-
postos.

Peritos em gestdo publica consideraram que a passividade do servigo
publico era a causa fundamental da ineficacia da acgdo governativa.
O cidaddao — sobretudo fazendo parte do grupo detentor de escassos
recursos, os social e psiquicamente fracos — tinha "insuficiente capa-
cidade burocrética" para chegar aos benificios sociais. Além disso
constatava-se que as instancias executivas nem sempre colaboravam,
mas também o governo suscita expectativas que sao depois goradas.
Faltou um sistema integral capaz de cuidar dos interesses de toda a
sociedade.

A autoridade publica retirara-se pouca a pouco, ou era obrigada a fa-
z¢&-lo, e declarou ela propria a necessidade de menor intervengéo pu-
blica. Vira a sua legitimidade "embaragada”.

Esta legitimidade € garantida apenas em eleigdes livres ou no controle
de ou por 6rgdos eleitos mas também através da execugdo de uma po-
litica desejada pela sociedade®.

A isso junta-se a ma imagem de autoridade publica nos anos oitenta.
Um antigo ministro Neerlandés de Ensino traduziu as opinides tidas
nesta €poca de forma imaginativa como o seguinte’:

"O estado 'paizinho' foi mandado pelos filhos para um lar. O seu andar
era cada vez mais penoso, o ouvido piorou, a visdo ja piorara e o espi-
rito era ja menos vivo. Sé o apetite era optimo."

"Run government as a business”. "A autoridade putiblica tem de ser
vista como uma empresa. um sector industrial, corn um mercado pro-

¥ Van De Gevel. A.A.LS. en Van De Goor. H.P.J.. Bestuur en Systeem (trad.: Governo ¢
sistema). Stenfert Kroese. Leiden-Antwerpen. 1989: ver também: Hoogerwerf. A.. (red.)
Succes en falen van overheidsbeleid (trad.: éxito ¢ deficiéncia da politica publica). Sa-
mson. Alphen aan Den Rijn. 1983.

® De Leemans. K.. Naar een bruikbaar paradigma voor bestuurswetenschap: over de verme-
ende tegenstrijdigheid tussen democratic en efficiéntie (trad: Para um paradigma utilizavel
da gestdo puablica: sobre a contradigao pretendida entre democracia e eficiéncia). TBW.
52e jaargang. nr. 10. oktober 1997. pp. 638-662.

~

Ringeling. A.. Het imago van de overheid (trad. A imagem de autoridade publica). VU-

GA.'s Gravenhage. 1993. p. 3.
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prio, organizagdo, estrutura, financiamento e estratégia", eram expres-
soes que estavam na moda.

Pensa-se que as empresas trabalham de modo mais eficiente e eficaz
do que as entidades publicas. Talvez o papel produtivo da area publi-
ca tenha sido depreciado e ao mesmo tempo existisse a tendéncia em
avaliar exageradamente o funcionamento das empresas. No entanto, a
gestdo pliblica passou a orientar-se por fins empresariais: dirigir-se
para resultados, pesquisa de efeitos, administragdo a distancia, gestdo
por contratos. empresariado publico® contribuem para um pensamento
em termos de empresa, na autoridade publica.

Extensiao e limitacio da fiscaliza¢do de um Tribunal de Contas

Esta atengao mais intensiva de parte dos cidadaos e dos politicos para
uma gestdo publica mais eficaz conduziu ndo sé6 a um pensamento
mais empresarial no sector ptblico, mas também a extensao da fungao
de controle porque a perspectiva de controle financeiro e de legitimi-
dade ¢é demasiado estreita para analisar e avaliar a_ac¢do governa-
mental mudada.

A competéncia a atribuicdes dos tribunais de contas, para além do
mero controle financeiro a de legitimidade, alarga-se a avaliagdo do
desempenho dos servigos publicos.

Esta extensdo de fungdo do controle a gestdo operacional é justificado
ainda por um outro angulo. Devido a falta em geral dum incentivo de
lucro na éarea plblica nao nasce nenhum estimulo para salvaguardar a

eficacia ”.

Esta eficdacia no dominio piblico s6 pode ser medida por meio de au-
ditorias nas quais se usam os critérios de controlo da area empresarial
ou onde as normas de gestdo de empresas sdo praticadas.

Na literatura indica-se estas normas com os conhecidos "three audi-
ting E's" nomeadamente economia, eficiéncia e eficacia (economy.
efficiency e effectiveness).

9

Bouckacrt. G.. e.a.. De overheidsmanager (trad. The 'public’ manager/O gerente de causa
publica). VCOB-KU-Leuven. 1995, ACCO. Leuven. p. 143 ev.

Held. A.. Comprehensive Auditing. em De Accountant nr. 2/1989. p. 120 ¢ Esselring. E..
Value for money auditing bij de overheid. em De Accountant nr 4/1984. p. 192.
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4.1.

4.2

4.3.

Na avaliagdo da economia (sobriedade) (spending well, doing things
cheap) a atengéo ¢ dedicada aos excessos a desperdicios.

A avaliagdo da economia emprega um julgamento acerca dos recur-
sos empregados (pessoal, finangas, materiais) em si. Dado o contexto
politico-social, a questdo central € a de se saber se agiu com sobrieda-
de na aquisicdo e utilizacdo dos meios. Pesquisa-se se a organizagao
realizou a propor¢@o mais benéfica entre prego, qualidade e volume "

A avaliacao da eficiéncia (spending well, doing things right) analisa
despesas e receitas. Incide sobretudo na avaliagdo de que a relagéo
mais favoravel foi atingida entre por um lado a escolha e a utilizagéo
dos recursos financeiros, pessoais e materials por uma dada actividade
das autoridades publicas, e por outro lado os resultados de mesma ac-
tividade. Também aqui os meios investidos sdo o ponto mais impor-
tante. A questdo que se coloca é a de saber se corn estes meios o
"output’ maximo foi conseguido ou se o mesmo resultado seria possi-
vel corn menos recursos.

Na maioria dos casos tal avaliagdo so se pode realizar, por exemplo
comparando corn organizagdes similares, noutros momentos, ou corn
uma norma auto-imposta pela propria organizagdo. Enquanto econo-
mia (sobriedade) precisa de um- critério, a eficiéncia geralmente preci-
se de uma comparagao.

A avaliacdo da eficacia ou efectividade (spending wisely, doing the
right things) visa determinar em que grau os objectivos s@o atingidos
e em que medida os meios escolhidos contribuiram para isso, Per-
gunta-se se a politica conduziu a realizagdo dos efeitos visados. Esta
norma de fiscalizagdo tem duas finalidades: por um lado, saber se os
objectivos foram atingidos e. por outro lado, verificar se os objectivos
atingidos sdo a consequéncia necessaria da politica seguida.

Para se poder formular um juizo sobre a eficacia é necessario que o0s
objectivos sejam formulados de forma a poder avaliar a respectiva re-
alizacdo. Objectivos abstractos ou vagos ndo siao aptos. Também
neste caso a comparagao ¢ necessaria.

1" Kordes. F.. Kwaliteit van besturen (trad.: Qualidade de governar). in: Waar voor je geld ?
(Value for money auditing). NIVRA-geschrift nr 4.0 1986. p. 88: Handleiding Doelmatig-
heidsonderzoek (trad: Manual do exame de eficicia). Nederiandse Algemene Rekenka-
mer. 2 mei 1996: Naar een doelmatiger overheid. Goed georganiscerd mensenwerk. Pla-
tform Doclmatigheid (trad: Para uma autoridade publica mais eficaz. Trabalho humano
bem organizado. Plataforma "Eficacia”). NIVRA. oktober 1997. pp. 17-19.
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Esta consiste idealmente numa mensuragio prévia e numa mensuragio
pds introdugdo das medidas preconizadas. Todavia, esta situagdo de
laboratério € dificilmente atingivel num contexto social.

Formulada de outra maneira: na investigacdo de efectividade procura-
se verificar se o "output' realizado conduz aos efeitos desejados
(outcome). Assim os efeitos de politica sdo relacionados com os ob-
jectives de politica.

Economy investigacéo da eficacia de GESTAO
Efficiency investigacdo da eficaicia da ORGANIZACAO
Effectiveness investigacdo de eficacia da POLITICA

4.4.

4.6.

Economia (Sobriedade), eficiéncia e eficacia (efectividade) chamam-
se frequentemente as "tltimas" normas. Na pratica é desejavel mas
nem sempre possivel verificar estas normas. Por isso, no terreno, a
avaliagdo muitas vezes baseia-se nas condi¢des a cumprir, afim de po-
der manejar os termos de sobriedade, efici6ncia e efectividade.

Nas investigagdes recentes de gestdo publica ("public management")
os "three auditing E's" sdo completados por dois novos £'s, nomea-

damente equity a emotions.

. Com equity visa-se a capacidade social pr6pria. Nisto o principio de

base de justica social ocupa um lugar preponderante. Trata-se de va-
lores essenciais como igualdade, justica, equidade e protecgao juridi-
ca. Em certos casos isto pode ser contrario a economy, efficiency e
effectiveness. Um exemplo disso € a atribuicdo eficiente a efectiva
dum subsidio de assisténcia social que pode conduzir a situagdes que
socialmente sao sentidas como injustas. Em tais casos deve-se aceitar
um econony, efficiency e effectiveness suboptimal.

No quinto “£" a ideia de base ¢ a de que as emogdes humanas jogam

um papel de relevo na aspiragdo de ac¢do efectiva. Neste aspecto
pode-se mencionar o papel de tradigdes e interesses em organizagoes.
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A geréncia deve reconhecer que as emogdes intervém neste desejo de
atingir os trés primeiros “£7.

Nido convivendo de maneira cativante com as pessoas pode-se dar
uma situagdo de suboptimizagao dos trés primeiros “£'s ".

Desta maneira o conceito de eficiéncia tornou-se um conceito de inte-
grado de 5 “E's”: economy a efficiency sdo componentes financeiros,
effectiveness é componente de eficacia enquanto equity e emotions
formam o componente humano.

equity

economy efficiency effectiveness

emotions

4.7. 0 exame de eficacia a realizar por um tribunal de contas esta eviden-
temente sujeito a uma restricdio N&o se trata da oportunidade de des-
pesas orcamentais''. Esta tarefa ndo se coaduna corn a fungéo consti-
tucional de um tribunal de contas. Pois e da competéncia dos érgaos
politicos formular as linhas de conduta politicas. A escolha dos ob-
jectivos a atingir com esta politica e os proprios objectivos ultrapassa
o quadro de avaliagiio de um tribunal de contas'’.

"' V¢ sobre este assunto: Van De Voorde. A. en Stienlet. G.. De Rijksbegroting in het fede-
rate Belgié. Raakpunten met de begrotingen van Gemeenschappen en Gewesten (trad: O
Orcamento do Estado na Bélgica federal. Pontos de encontro corn os or¢amentos des Co-
munidades ¢ Regioes). Cepess. april 1993, pp. 135-161. 0 exame de eficacia ndo se pode
igualar corn a "avaliagdo". A avaliagdo vai ainda mais longe: a avaliagdo ¢ um processo no
qual se faz uma avaliagdo do valor de um programa. no qual a relevincia ¢ as consequén-
cias a longo prazo sdo avaliados. ver: Evaluating EU-expenditure programmes. A Guide.
Ex post and Intermediate evaluation. First edition. European Commission. January 1997.
pp. 10-14.

Lecuw. F.. Doelmatigheidsonderzock bij de Algemene Rekenkamer (trad.: 0 exame de
elicicia no Algemene Rekenkamer). em Ciéncias de administragdo publica. nr 1/1992. p.
8: ver tamb¢ém as actas parlamentares acerca da quinta modificagio de lei de contabilidade
do N.ALR. (Scgunda Camera. ano 1990-1991. 21 471. note explicativa. p. 13): A boa ges-
tdo linanceira no ambito do or¢amento da Unido Europeia. Estudo do Tribunal de Contas
Europeu. por ocasido do secu 20 aniversario. 1997, p. 9.
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Portanto nenhum tribunal de contas pode julgar a oportunidade dos
objectivos politicos (e também ndo ha tribunal de contas que o faga).
Na verdade, um tribunal de contas pode - uma vez as opgdes politicos
tomadas ("politica formulada") avaliar se sdo executadas adequada-
mente e se sdo atingidas.

Exame da eficacia em tribunais de contas estrangeiros

Ha muito tempo que os tribunais de contas se interessam pelos pro-
blemas da eficiéncia. Apesar de ainda ndo com esta denominagéo, ja
se dava atengdo a melhor uso dos dinheiros publicos, embora na mar-
gem do exame de legitimidade. Isso ndo se fez de maneira sistematica
a o "approach” de fiscalizagdo ndo se apoiava em técnicas e métodos
cientificamente aceites. Sobretudo a partir dos anos setenta notava-se
um progresso consideravel nos paises industrializados no que respeita
ao desenvolvimento dos métodos e técnicas do exame da eficacia.

Na maior parte dos paises, o exame de eficacia foi expressamente in-
dicado como tarefa do tribunal de contas. Resisténcias do lado oficial
e politico desaparecem pouco a pouco. Os paises onde nédo existe ain-
da esta tradigdo estdo a esforgar-se para introduzir o exame de efica-
ciaP.

Entre os tribunais de contas que construiram uma sélida reputagdo no
dominio do exame de eficécia, é preciso mencionar:

e General Accounting Office (GAO) dos Estados Unidos

e Office of the Auditor General (OAG) do Canada.

. O GAO fundou-se em 1921, quando o Congresso achou qua um 6rgao

de fiscalizagdo externo deveria assisti-lo na avaliacao de gestdo publi-
ca. Inicialmente, o GAO limitava-se a fiscalizagdo de regularidade fi-
nanceira, mas em meados dos anos sessenta a atengao dirigia-se as ve-
rificagdes oficiais de contas dos programas de autoridade publica, ve-
rificando particularmente se os objectivos propostos eram atingidos
mediante o pre¢o mais favoravel. O GAO dava mais atengdo as com-
pras para o exército e investigava as causas dos precos exagerados e as

¥ Dye. K.. Performance Auditing in Asian Supreme Audit Institutions. The World Bank.

June 1997.
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ultrapassagens das despesas or¢amentadas (contract overprizing and
costoverruns).

O Congresso espera do GAO, sobretudo, que investigue se os progra-
mas publicos sdo executados em concordancia com a legislagéo apro-
priada e se a informagdo que lhe é fornecida pelas “agencies” é rigo-
roas. 0 GAO tem por objectivo principal descobrir desperdicios e ine-
ficacia na utilizagdo dos dinheiros publicos. As recomendagdes do
GAO conduziram o Congresso a 0 governo a preocuparem-se com
uma acg¢do governamental mais eficaz. Anualmente, 0 GAO publica
mais de mil relatorios e os auditores do GAO (GAO-auditors) teste-
munham mais de 300 vezes perante as comissdes do Congresso.

Nos anos sessenta, 0 GAO comegou a contratar contabilistas. [sso ti-
nha repercussdes na organizagdo de verificagdo: tomava-se mais em
consideragdo a t6cnica professional. Quando o mandato do GAO, nos
anos setenta, foi alargado a avaliagdo de programas, novos especialis-
tas desta drea profissional foram contratados.

Antes de comegar um exame de eficacia. o GAO controla se tal exame
¢ util e se vale a pena. Deste modo, quer evitar "biassed and techni-
cally flawed' investigagdes e assegurar que os meios de verificagdo
limitados néo sejam desperdigados.

O GAO preocupa-se muito com a qualidade. . Muitas revisdes prece-
dem a publicagdo de um relatério. As entidades controladas podem
sempre pronunciar-se previamente sobre os resultados e fazer reco-
mendagdes. As suas divergéncias de opinido corn o GAO sdo igual-
mente incluidas no relatério.

O GAO montou um Post-Assignment Review System qua revé siste-
maticamente os processes de execucdo dos audits (verificagdes ofici-
ais de contas). Uma direc¢do independente examina um namero de
relatorios e controla se n@o se afastam das normas a processos.
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5.2,

0 Office of the Auditor General (OAG) chama-se o watchdog of
the public purse no Canada

O facto de o parlamento ter a nogéo de que estava a perder o controlo
sobre o gasto dos dinheiros publicos, foi motivo para que o AOG des-
de 1978 fosse encarregado dos exames de eficacia. No Canada fala-se
de "value for money-audits (VFM)".

O OAG executa, sensivelmente, tantas verificagdes financeiras como
VFM. Até 1982 dividiam-se as “audits” em equipas de verificagdo
financeira e de “audit-VFM". Quando os métodos do “audit-VFM"
melhoraram se tornou possivel fazer mais formagdo e treino, os
“auditors VFM" foram integrados nas equipas de “audit” financeiro
com o objectivo de utilizar as técnicas adquiridas em todas as equipas
de “audit”. Noutros paises (Suécia e os Estados Unidos), ambas as ta-
refas sdo separadas rigorosamente. Deve-se apontar aqui que ambas
as opgdes funcionam bem nos respectivos tribunais de contas.

0 "approach” de investigaciio foi alterado fundamentalmente desde o
inicio dos anos setenta. Abandonaram-se as “audits top-down” dos
organismos publicos dirigidos pelos sistemas que eram considerados
como complicados e dispendiosos, com relatérios pouco prati-
cos.(umwieldy reports).

Em vez disso, surgiram exames dos programas e projectos putblicos
mais direccionados para os resultados. Os resultados eram considera-
dos mais importantes que os processes que os precederam. O OAG, tal
como o GAO executa estudos preliminares (preliminary surveys) para
identificar assuntos significativos para os audits-I'FM. Esta maneira
de trabalhar permite de utilizar optimamente os recursos limitados.

. A maior parte dos tribunais de contas dos paises de Unido Europeia

tém o exame de eficdcia como tarefa. Mas alguns deles so recente-
mente o adoptaram. implicita ou explicitamente. No Reino Unido e
na Irlanda. este exame foi introduzido respectivamente desde 1983,e
1993. se bem que ambos os tribunais de contas dessem ha muito a de-
vida aten¢do a isto, em sede de exame da legitimidade. Nos outros
paises de Unido Europeia existe ha muito tempo a tradicao do exame
de eficacia. sob diversas formas.
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Ainda que todos os tribunais de contas aceitem que o exame de efica-
cia tem a ver corn o controle dos three auditing E's, pdem-se diferen-
tes acentos nos varios paises neste tipo de verificagdes, desde os exa-
mes de economicidade até a avaliagdo de programas. Além disso,
também se constatam diferengas no que respeita aquilo que pode ser
investigado num tal exame de eficdcia e em que momento se inicia o
exame. Nos Paises Baixos ja se pode fazer imediatamente depois de
tomar a decisdo sobre o langamento de um projector

Por esta razdo vamos incidir os nossos comentarios mais sobre o exa-
me de eficacia no Reino Unido e nos Paises Baixos.

. O exame da eficacia no National Audit Office (NAO) foi, no Reino

Unido a resposta para as perguntas do Public Accounts Committee da
Camera dos Comuns para outra informagdo (investigada) do que
aquela que se podia tirar do audit financeiro. A preocupagio crescente
do parlamento e do mundo académico sobre a influéncia que o gover-
no exercia sobre o NAO, criou o clima ideal para a National Audit Act
de 1983, que dava a competéncia ao Comptroller and Auditor General
(C&AG) para executar exames de eficacia.

A seleccdo dos exames de eficacia fez-se, anualmente, com base em
certos critérios, como os de ordem financeira a politica ou como os
indicios de que se trabalha de maneira ineficaz e o valor acrescentado
que € esperado de uma investigagdo-NAO. O C&AG escolhe de ma-
neira autonoma os assuntos, mas o Public Accounts Committee é con-
sultado e tem oportunidade de propor temas para investigacao.

Como na maioria dos tribunais de contas, o N40O adopta um debate
contraditorio sobre os resultados do exame de eficacia com o orga-
nismo fiscalizado. cujas reac¢des sdo tratadas no relatorio ao parla-
mento.

Nos ultimos dez anos. o NAO tem contratado e treinado grande nime-
ro de auditors de background académico diferente. Isso permite uma
fiscalizagdo multidisciplinar. Ademais o NAO faz regularmente apelo
a académicos e peritos do sector privado. Em 1995, 24% das activi-
dades no dominio do exame da eficacia foram subempreitadas.

97



W

N

Tanto como no GAO", os exames de eficacia do NAO conduziram a
poupanc¢as considerdveis para as autoridades; estas foram avaliadas
em 270 milhdes de libras - o qua corresponds a uma poupanga de £ 7
por cada libra gasta no proprio exame. Cerca de 38% do orgamento
do NAO ¢ usado nos exames da eficacia, produzindo assim mais de 50
relatérios anualmente. O custo deste tipo de exames diminui gradual-
mente através de uma melhor gestio a planeamento acente em
"tighter, faster and sharper examinations”. Um tratamento temaético,
o uso de métodos e técnicas que produzem conclusdes bem docu-
mentadas, a indicagdo nos relatérios das poupangas esperadas e, por
fim, a contribuigdo dos peritos do sector privado, melhoram, segundo
o NAO, a qualidade geral dos seus relatorios.

O Nederlandse Algemene Rekenkamer (NAR = Tribunal Geral de
Contas Neerlandés) tem competéncia para investigar o gasto ineficaz
de dinheiros publicos desde 1927. Isto s6 se iniciou realmente depois
da Segunda Guerra Mundial. Entdo a atencao foi sobretudo dirigida
para o exame de eficiéncia. Investigagdo sobre a efectividade da poli-
tica sO surge mais tarde”. Segundo a modificacdo recente da lei da
contabilidade, o NAR atende a eficacia da gestdo, a organizagdo e a
politica do Reino. Segundo o objecto da investigagdo, estes exames
sao dividos em exame da eficacia da gestdo, da eficacia da organiza-
¢do e da eficacia da politica (executada)'®.

A eficécia da politica pode ser investigada a partir do momento em
que 0 governo ou um ministro toma uma decisdo. Entdo uma analise
dos objectivos pode ser executada antes que as medidas estejam efec-
tivamente executadas'”.

" Diz-se que o exame da eficicia do GAO conduziu a poupancas da ordem de USS /00
billion (pelos altimos 10 anos).

B Lecuw. I Le.. p. 8 en Dolmans. L.. Naar supervisie en meer aandacht voor de doelmatig-
heid (trad.: Para uma supervisdo a mais atengdo pelo exame da cficacia). em Tan Camere
vander rekeninghen ot Algemene Rekenkamer. SDU. 's-Gravenhage. 1989. pp.377-427.

" No exame da eficacia de gestao dos meios pessoais ¢ materiais trata-se entre outros da
utilizagdo destes meios e a questdo da economia desejada pela autoridade. 0 exame da efi-
cicia da organizacdo (exame de eliciéncia) visa as estruturas. processos ¢ métodos de tra-
balho utilizados. 0 exame da eficicia visa o problema até que ponto os objectivos da poli-
tica que o estado se propusera. sao atingidos ¢ em que medida a realizagdo do objectivo ¢é

a consequéncia de utilizagao de meios ¢ pessoal.
"7 Actas parlamentares acerca do tratamento da quinta modificagio da lei de contabilidade
do NLALR. (Tweede Kamer. vergaderjaar 1990-1991. 21 471 ar 7. pp. 21-22).
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No que respeita a selecgdo dos assuntos - como no NAO - s@o conside-
rados os seguintes critérios: o interesse social, financeiro e politico o
valor acrescentado e as possibilidades reais de utilizagdo dos resulta-
dos esperados da investigagdo. Com vista a seleccdo, as actas parla-
mentares sdo filtradas, estabelecem-se contactos externos (institutos
tal como a Comissao Central "do Plano") e o quadro de técnicos do
Tribunal de Contas examina relatérios de peritos especializados. Na
selecgdo tomam-se em conta os chamados "pontas de langa": assuntos
que recebem atencdo especial por parte do Tribunal de Contas (como
Europa, ambiente).

Nos ultimos dez anos deram-se certas evolugdes no NAR, como o ad-
vento do exame de eficacia comparativa e o interesse crescente da uti-
lizagdo explicita de métodos e técnicas de investigacdo'

. 0 Tribunal de Contas Sueco (RR}V)" fez exames de eficacia por conta

do governo desde 1967. Se bem que o Tribunal de Contas faga parte
do governo, pode funcionar de forma independente dele. Alias isso €
considerado como uma condigdo importante para poder identificar
problemas de eficacia a por em duvida regras e processes existentes™.

Inicialmente o exame de eficacia deste Tribunal de Contas concentra-
va-se na maneira como as quase 300 agéncias publicas projectavam as
suas actividades e no grau de execugdo do planeamento. As recomen-
dagoes as agéncias tinham como objectivo fazer compreender as pos-
sibilidades da utilizagao mais eficaz dos recursos como consequéncia
dum melhor planeamento.

"™ Leeuw. F.. Le.. pp. 13-14.

"0 Tribunal de Contas faz controles financeiros ¢ exames da eficacia. Contribui o melho-
ramento do sistema or¢amental. desenvolve métodos de contabilidade ¢ da formagoes ¢
conselhos as agéncias. O tribunal de contas ocupa-se do desenvolvimento de sistemas de
informacdo financeiros.

0 Tribunal de Contas succo [az parte do governo mas funciona de maneira independente.
E dividido em um Perfonnance Audit Department. um Financial Audit Department ¢ um
Financial Management and Accounting Department

A competéncia de examinar do Tribunal de Contas ndo inclui 0 governo nem os departa-
mentos ministeriais. Em principio o governo ¢ fiscalizado pelos chamados Parliamentary
Auditors que o parlamento escolha entre os praprios membros por um periodo de trés
anos.

* The Swedish National Audit Bureau. Performance Auditing at the Swedish National Audit
Bureau. 1993. p. 54.
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Mais tarde fizeram-se analises mais profundas as causas das deficién-
cias constatadas. 0 exame de eficacia também pds as agéncias e as su-
as actividades numa perspectiva mais ampla pela qual as falhas obser-
vadas podiam ser postas dentro de um quadro mais largo.

O tribunal de contas sempre incidiu sobre as mudangas no meio con-
trolado. Quando este esperava do tribunal de contas mais que identi-
ficar meramente os problemas, dava-se mais aten¢do aos meios para
melhoramento e formulacdo das recomendagdes. A aten¢do concen-
trava-se mais em problemas importantes da eficacia, quer dizer, pro-
blemas que segundo o governo e a agéncias deveriam ser abordados
corn urgéncia.

A nova estratégia contribuia para dar um bastante grande impacto aos
relatérios do exame de eficacia nos Ultimos anos.

A base de um exame da eficdcia tem de ser sempre um problema
existente, como um desequilibrio entre as actividades e os objectivos
duma agéncia, deficiéncias constatadas no sistema de fiscalizagdo por
parte do governo central, falta de transparéncia na repartigio das tare-
fas entre diversas agéncias, falhas no servigo prestado, aumento das
despesas e necessidade crescente de meios.

Durante os tais exames da eficdcia nas agéncias, investiga-se a utiliza-
célo eficiente dos meios financeiros, materiais e pessoais, e procura-se
dar uma resposta sobre a questdo de saber se a fiscalizagdo por parte
do governo funciona tal como era inicialmente prevista. Igualmente
explorado nestes exames ¢é o facto como agéncias encaram os objecti-
vos propostos pelo governo. O Tribunal de Contas Sueco toma a inici-
ativa para a execug¢do de tais exames de eficacia. Anualmente, sdo
elaborados cerca de 20 ou 25 relatérios. 0 governo pode mandar o
Tribunal de Contas fazer exames especificos.

Conclusaes

A visdo sobre as tarefas de um tribunal de contas foi alargada nos ul-
timos anos. Cada vez mais, ganha terreno a convic¢do de que o public
accountability também inclui o consumo éptimo dos dinheiros publi-
cos e de que os tribunais de contas tém de fazer investigacdes acerca
disso em beneficio da assembleia.
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6.1. Os exames de eficacia pelos tribunais de contas s6 podem ter éxito
quando exista uma vontade politica clara. Portanto, ¢ muito impor-
tante que o mandato nesse sentido seja formulado clara e explicita-
mente; assim o tribunal de contas serd menos vulneravel as criticas de
excesso ou violagdo do mandato. A utilidade aumenta, ainda, caso a
introdugdo dos exames de eficacia seja precedida de um debate apro-
fundado.

Mesmo o aparelho burocratico deve aceitar que os tribunais de contas
executem os exames de eficdcia. Muitos tribunais de contas tém ex-
periéncias que tais exames sdo sentidos como uma ameaga. No en-
tanto, as organizagdes devem aprender a prestar contas porque o dever
de prestar contas ¢ de facto a base da fiscalizagdo'. Alias, da pesquisa
recente constata-se que o exame de eficacia, por defini¢do, ndo con-
duz a mais eficiéncia.

Estes exames devem ter em conta a cultura da organizagdo. Factores
de cultura jogam um papel de relevo na tradugéo dos resultados da in-
vestigagao em melhoramentos efectivos. Tais factores sdo as atitudes,
percepgdes e visdes e valores adoptados pelas pessoas nas organiza-
¢oes. Num "ambiente eficaz" chega-se a obter bons éxitos e cada um
se sente mais empenhado® . De outro modo, a inser¢do da eficdcia
nunca estd acabada. Talvez se possa inscrever na lei que os ministros
ndo so sdo obrigados de gerir as finangas corn ordenagdo mas também
tém a obrigagdo de velar por uma gestao eficaz.

Portanto, a execucdo do exame de eficacia dos tribunais de contas nédo
torna descrecessario o exame de eficacia pelo préprio organismo.
Hoje em dia. € uma tarefa de cada organismo publico de montar tais
sistemas para assegurar a economia, a eficiéncia e a efectividade dos
recursos utilizados e deve-se investigar por conta da direcgio estraté-
gica se estes sistemas sfio operacionais e funcionam de maneira eficaz.
Desta avaliagao pode-se extrair propostas de melhoramento da gestéo
que estimulem as mudangas na organizagdo e nos processos. Um tri-
bunal de contas, neste caso. trabalha de outro angulo. Independente

2! Toppen. R.. in Waazvoorje geld?. (value fo rmoney). NIVRA-geschrift nrd0. p. 13.

2 Bukkems. G.. Goyen. M. en Lecuw. F.. Doclmatigheidsonderzoek: belemmerend voor
verbetering van de doclmatigheid ? (trad.: 0 exame de cficacia: um obstacuto para metho-
rar a eficacia ?). em De Accountant nr. 3/1997. pp. 176-178.
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dos que tém responsabilidade politica, julga no quadro do controlo
democriético da 6ptima aplicagéo dos dinheiros publicos.

6.2. Como faz isso € a sua propria tarefa. Exemplos do estrangeiro ensi-

nam nos que ao lado dos seus préprios exames, muitos tribunais de
contas podem apoiar-se pora esta avaliagdo no exame executado pelo
proprio organismo.
Os tribunais de contas fiscalizam de que maneira o proprio organismo
examina e estimula o funcionamento adequado. Para informar a as-
sembleia, os tribunais de contas véo controlar, neste caso, como € que
as autoridades publicas velam pela eficacia.

Executar exames da eficacia € mais do que fiscalizar meramente e da
uma nova dimensdo a tarefa dos tribunais de contas, nomeadamente
contribuindo para um melhor funcionamento dos servigos publicos.
Deve-se exigir explicitamente a estes exames que correspondam a este
objectivo. Deste modo, os exames da eficacia ddo um valor acrescenta-
do. Devem produzir resultados, o que aumenta a legitimidade dos exa-
mes dos tribunais de contas. Alguns tribunais de contas tém uma visdo
diluida sobre isso. Para ilustragdo, pode-se mencionar o tribunal de
contas Australiano (ANAO) que declara que "the justification for a per-
Jormance audit lies in the degree to which it achieves its dual objectives
of providing Parliament with assurance about the performance of go-
vernment and facilitating improvements in public sector performance'.
Para o ANAQ é ébvio que um tribunal de contas “is seen to add value
and provide value-for-mone ;cré mesmo que 'the survival of our organi-
zation is dependent on how ywell we perform our task’.

Também os tribunais de contas tém que provar permanentemente a sua
razdo de existir. Isso exige um tratamento que conta com os desejos
da assembleia - sem comprometer a sua independéncia. Os tribunais
de contas devem estar alerta e saber o que se passa na assembleia.
Procurar a informagdo ndo faz sentido se o parlamento néo a utiliza®™.
Os relatorios devem ser utilizaveis. Devem antecipar os problemas de

* Australian National Audit Office. Performance Auditing. June 1992, p.37. :

¥ Bemelmans-Videc. M.L.. Nota kwaliteitsbeleid (Naar cen overtuigende en efficidnte
oordeeivorming in de Algemene Rekenkamer). September [991. p. 1 9 en de handleiding
doelmatigheidsonderzoek van de Algemene Rekenkamer. 1987. p. 2.7 (Algemeen kader)
(trad. : Nota politica de qualidade (para uma avaliagdo convincente a eficaz no N.A.R))
setembro 1991. p. 19 ¢ 0 manual Exame de eficicia do N.A.R.. 1987. p. 2.7 (Quadro ge-
ral).
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6.3.

modo a que a assembleia possa reagir adequadamente, apoiando-a
com os relatérios. Um congresso cientifico sobre os resultados dos
exames de eficacia (Canada, 1990) adoptou como conclusdo geral:
"La communication est bonne quand le vériflcateur du rendement
écrit la bonne chose, au bon législateur, au bon endroit, au bon mo-
ment et de la bonne fagon pour étre lu et compris, et pour produire
leffet désiré™ . Portanto, a utilidade dos relatorios é claramente influ-
enciada pela escolha dos assuntos investigados, pelo momento de pu-
blicacdo e pela acessibilidade dos proprios relatérios. Sem duvida os
relatérios tém que ser bem fundados e consistentes e abranger reco-

26

mendagdes pertinentes (faceis e simples de aplicar)*.

O controlo da eficacia é uma tarefa de grande envergadura que exige
muitissimo aos tribunais de contas.

Para a maioria deles. o desenvolvimento desta nova tarefa exige a es-
colha de caminhos certos. Demora algum tempo a atingir um desem-
penho de alta qualidade. com conclusdes que ndo sé assinalem mas
que também contribuam para resolver os problemas?. Todos os tri-
bunais de contas tém que enfrentar problemas acerca de formulagdo
de normas de avaliagdo do output ou outcome. A falta de objectivos
quantificaveis é um problema especifico e ¢ a causa da falta de desen-
volvimento do controlo da eficacia (o chamado problema de efectivi-
dade) em varios paises, onde ndo avangou tanto como o controlo da
eficacia da gestdo e da organizagao. O éxito do controlo da eficacia
depende largamente de programas ptiblicos bem definidos: contetdo,
objectivos e meios devem ser formulados sem ambiguidade de modo a
conseguir uma avaliagdo fundada em normas operacionais adequadas.

Finalmente o controlo da eficacia eleva o trabalho dos tribunais de
contas a um nivel cientifico. S6 podem ser fornecidos relatérios bem

2 Les regles d'une bonne communication. Symposium sur la communication des résultats
des verilications dans les années quatre-vinat-dix. Burcau du vérilicateur général du Ca-
nada. Ottawa. Nlars 1991,

= Bemelmans-Videe. M1 o.c..p. 19.

7 No entanto esta leitura ¢ controversa. Deste modo o tribunal de contas senta-se na cadeira
de conselheiro. Atarefa-sc a si proprio. Alguns dizem que o tribunal de contas so pode as-
sinalar solugoes ¢ que dar remédios ¢ solugoes ¢ tarefa de ministro.

103



fundados™ caso o exame satisfaca as exigéncias de objectividade, a
recolha de dados validos e fiaveis, a consisténcia e a ja mencionada
utilidade.

Talvez os tribunais de contas possam, desta maneira, contribuir tam-
bém para eliminar as divergéncias entre a ac¢do das autoridades, por
um lado, e os problemas sociais. por outro lado.

=" O rigor da qualidade e o exercicio do contraditorio com a entidade que foi ~auditada™ sdo
também uma garantia para conclusoes ¢ recomendagoes bem fundadas.
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A DENSIFICACAO DO CONCEITO DE “RECEITAS PROPRIAS”
DO ART® 9° N° 1 DO DECRETO-LEI N° 66/96, DE 31/5,
NOS ORGANISMOS OU SERVICOS
DA ADMINISTRACAO CENTRAL E NAS AUTARQUIAS LOCAIS*

por: Anténio Acacio S. F. Tato"”

O presente artigo resulta da condensagio dos pareceres n® 8/97-GE e 12/97-GE
Consultor Juridico do Gabinete de Estudos da Direcgdo Geral do Tribunal de Contas
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1. INTRODUCAO

Tradicionalmente, o Tribunal de Contas cobra emolumentos pelos ser-
vigos prestados aos destinatarios dos actos objecto do poder de fiscalizagdo
deste Tribunal.

No actual quadro legislativo o regime juridico dos Emolumentos do
Tribunal de Contas encontra-se vertido no Decreto-Lei n® 66/96, de 31 de
Maio. Af se consagra no artigo 9° n° I que “pelo julgamento ou verifica-
¢do, pela certificacdo ou pelo arquivamento de contas sdo devidos emolu-
mentos no montante de 1% do valor da receita propria da geréncia”.

Importa, assim, apurar o fim visado pelo legislador ao editar esta norma
e determinar qual o sentido e alcance com que ela deve valer.

Ora, o texto da lei é o ponto de partida de toda interpretacdo juridica,
cabendo-lhe, desde logo, como assinala Baptista Machado' uma fungéo
negativa: eliminar aqueles sentidos que nao tenham qualquer apoio ou,
pelo menos, qualquer correspondéncia ou ressonincia nas palavras da
lei.

Seguindo o ensinamento de Francesco Ferrara® para apreender o senti-
do da lei, a interpretagdo socorre-se de varios meios:

Em primeiro lugar busca reconstituir o pensamento legislativo
através das palavras da lei, na sua conexdo linguistica e estilistica,
procura o sentido literal. Mas este é o grau mais baixo, a forma inicial
da actividade interpretativa. As palavras podem ser vagas, equivocas
ou deficientes e ndo oferecem nenhuma garantia de espelharem com
fidelidade e inteireza o pensamento da lei. O sentido literal é apenas o
conteido possivel da lei: para se poder dizer que ele corresponde a
mens legis, é preciso sujeitd-lo a critica e a controlo.

Nesta tarefa de interligacdo e valoracéo que acompanha a apreensdo do
sentido literal. intervém elementos logicos. apontando a doutrina elementos
de ordem sistematica. historica e racional.

No caso em aprego. o legislador elegeu a receita propria arrecadada na
geréncia para base da incidéncia emolumentar.

Introducao ao Direito ¢ ao Discurso Legitimador. 2° reimp. Coimbra. 1987. pag 187 |
segs.

£ Interpretagdo ¢ aplicagio das leis. tradugdio de Manuel de Andrade. 3" Edigdo. Coimbra.

1978. pags. 138 ¢ segs.
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Vejamos, entdo, quais os subsidios que se poderdo extrair dos elemen-
tos da interpretagao, comegando por analisar o elemento histérico.

Sobre esta matéria, parece-nos dever destacar-se que ja o artigo 34° do
Decreto n® 18 962, de 25/10/30, estipula que pelos servi¢os do Tribunal
de Contas e sua Secretaria Geral sdo devidos os emolumentos da tabela
n° 2 anexa a este decreto e que dele faz parte integrante. O produto dos
emolumentos constitui receita do Estado e sobre ele nio incide qual-
quer adicional.

Consultada a tabela n°® 2 verifica-se que nos termos do seu artigo 2°, em
relacio as contas sujeitas ao julgamento do Tribunal, com excep¢io
das de instituicdes de beneficiéncia sdo cobrados emolumentos pela
receita cobrada, excluindo o saldo transitado da geréncia anterior,
subsidio ou dota¢do do Estado e quaisquer verbas que representem
receita do Estado ou niio representem receita em beneficio do estabele-
cimento ou corporacio, quando exceda 500$00:

a) Até 300 000S00 .........ocererviiimisininnenrecrnseesiensiese 1/4%
b) De 300 000S00 até 1000 000800 .......cccevvmererimnvemneerrnriirinenens 1/2%
c) De 1000 000S00 0U SUPETIOL ..cvevureuerneinrninniisiiesnnnsneasensesans 1%

Este regime veio a ser substituido pelo introduzido pelo artigo 11° do
Decreto n® 22 257, de 25/2/33, o qual, na senda do regimento anterior,
previa igualmente que pelos servigos do Tribunal de contas e sua Secre-
taria Geral sdo devidos emolumentos constantes da tabela n° 2 anexa
ao presente decreto e que dele faz parte integrante. Os emolumentos
constituem receita do Estado e nao estdo sujeitos a qualquer adicional.

De acordo com o artigo [° da referida tabela as contas sujeitas a julga-
mento pagariam emolumentos pela receita cobrada, excluindo o saldo
transitado da geréncia anterior, subsidio ou dotacio do Estado e
quaisquer verbas que representem receita do Estado, ou nao represen-
tem receita, em beneficio do estabelecimento ou corporagido, quando
exceda 500S00:

a) At 300 000500 .uosscvesssscsmassssssisssssnsssmssssisnssvassissassassasssssssvsaisss 1/4%
b) De 300 000800 até 1000 000S00 ......cceevuevurieeninnniinirerssirinsnnns 1/2%
c) De 1000 000800 ot SUPETIOF cosscscmussusnossersssnsnossisossassassnissassenson 1%

Durante 40 anos vigorou a tabela emolumentar do Tribunal de Contas
estabelecida pelo Decreto n® 22 257.
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Com o escopo de rever as percentagens emolumentares. bem como as
matérias sobre as quais os emolumentos incidiam, foi publicado o Decreto-
Lein®356/73. de 14 de Julho, cujo artigo 1° consagrava que pelos servigos
do Tribunal de Contas e sua Direc¢io-Geral sdo devidos os emolumen-
tos fixados na tabela anexa ao presente decreto-lei e que dele faz parte
integrante.

Ora, percorrendo o articulado da tabela citada, importa destacar o seu
artigo 1°, o qual dispde que pelo julgamento de contas e salvo o disposto
no nimero seguinte, sio devidos emolumentos ao Tribunal de Contas
sobre o valor da sua receita, prépria ou resultante de participacgio,
desde que superior a 1000S00:

a) Contas dos corpos administrativos e dos 6rgios locais de turis-
MO sassesesssses sxsessusevsne e AR 1/8%

b) Restantes Contas ......cccccccererverrneenn. B T — 12%

Em remate deste excurso pela legislagdo que tem consagrado os suces-
sivos regimes juridicos dos emolumentos do Tribunal de Contas, voltamos
a referir que o diploma actualmente em vigor, o Decreto-Lei n® 66/96, de
31 de Maio, no artigo 9° n° | do novo regime juridico dos emolumentos do
Tribunal de Contas estipula que pelo julgamento ou verifica¢io, pela
certificacdo ou pelo arquivamento de contas sdo devidos emolumentos
no montante de 1% do valor da receita prépria da geréncia.

Como nota de balango desta incursdo. pode dizer-se que nos regimes
instituidos pelo Decreto n® 18 962. de 25/10/30 e pelo Decreto n® 21 257,
de 25/2/33, elegeu-se a receita cobrada como base da incidéncia emolu-
mentar. Por sua vez. nos regimes instituidos pelo Decreto-Lei n° 356/73. de
14 de Julho. e pelo Decreto-Lei n° 66/96. de 31 de Maio, ¢ a receita propria
arrecadada que constitui a base da incidéncia emolumentar.

Ora. do nosso ponto de vista. a razio de ser da elei¢do da receita pro-
pria arrecadada para base da incidéncia emolumentar — passamos agora a
tomar em consideracdo o elemento racional -— tem a ver com a distingao
entre esta modalidade da receita e a receita resultante de transferéncias (via
Orcamento do Estado. orgamento da Seguranca Social. or¢amento da Unido
Europeia. salvo regulamentagao em contrario, ou or¢amento de qualquer
entidade pablica ou privada). O fim visado pelo legislador foi eleger uma
modalidade de receita que. efectivamente. na sua génese € constituida por
segmentos de receita que tém muito a ver com a capacidade do organismo
gerar rendimentos. quer resultantes da sua actividade especifica, quer de
receita resultante de participagdo (cfr. Art® 47° n® | alineas a). b) e d) do
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D.L. n® 155/92), se bem que dela fagam parte, também. outros segmentos
(embora menos importantes) que nada tém a ver com essa capacidade [cfr.
Art® 47° n° | alinea c)]. E, pois, nosso entendimento que o niicleo da previ-
sdo legal reside justamente no conceito de receita propria arrecadada, por
oposi¢do ao conceito de receita resultante de transferéncias.

Nao se nos afigura que a solugao consagrada tenha a ver com a com-
plexidade da estrutura das receitas e a inerente complexidade da analise da
conta, a qual nos levaria, porventura, a uma solugdo em que pagaria mais
emolumentos um organismo cuja analise da conta de geréncia fosse mais
complexa. Essa motivagdo parece-nos estar afastada da ratio da norma.

Pensamos, até. haver um certo paralelismo com a eleigdo dos lucros da
geréncia para base da incidéncia emolumentar das contas dos estabeleci-
mentos fabris militares e das empresas.

Também, neste caso, a solugdo consagrada tem em vista, essencial-
mente, a capacidade geradora de rendimentos, porquanto o lucro, na acep-
¢do de resultado, consiste no diferencial entre custos e proveitos.

Como elemento adjuvante, e ao qual nos referiremos com mais porme-
nor mais adiante, importa referir, ainda, que o conceito legal de receita
propria surge apenas com a Lei n°® 8/90, de 20 de Fevereiro e com o De-
creto-Lei n® 155/92, de 28 de Julho, ou seja. em momento anterior ao da
publicagdao do Decreto-Lei n® 66/96, de 31 de Maio, pelo que o legislador
ao editar a norma do artigo 9° n° | do Regime Juridico dos Emolumentos -
do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 66/96, ja tinha co-
nhecimento desse conceito e, em nosso entender, utilizou-o na plenitude da
sua significancia. isto é, nele fazendo subsumir quer o conjunto da receita
gerada pela actividade especifica do organismo, quer o conjunto da receita
resultante de participagdo, quer. ainda, a receita proveniente de doagdes,
heranca, ou legados.

2. CONCEITO DE RECEITAS PROPRIAS NA ADMINISTRACAO
CENTRAL
2.1. NA LEGISLACAO

A primeira referéncia normativa que conseguimos detectar consta
do artigo 5° do Decreto com forga de lei n® 15661, de | de Julho de 1928. o
qual para o sector da saude estipula que os hospitais do Estado e os Insti-
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tutos Bacteriolégico e Oftalmolégico continuam arrecadando as suas
receitas privativas e aplicando-as as despesas que houverem de fazer,
devendo, porém, as entidades administradoras enviar os seus orcamen-
tos ao Ministério de que dependem, a fim de serem devidamente apro-
vados e publicados juntamente com o Orcamento Geral do Estado.

Aqui, o termo utilizado ¢ o de receitas privativas se bem que com um
sentido que nos parece coincidir com o de receitas préprias, porquanto
também aparece em contraposicdo ao conceito de receita do Estado.

Por outro lado, afigura-se-nos dever ser sublinhada a intencao do le-
gislador ja tentar disciplinar as entidades que escapam a disciplina orga-
mental, mormente ao objectivo de um sé or¢camento e tudo no orgamento.
Dai a razdo de ter ficado consagrada a obrigatoriedade do envio dos orga-
mentos das entidades ai referidas ao Ministério da Tutela, com a finalidade
de serem aprovados e publicados juntamente com o Orgamento Geral do
Estado.

A 2" referéncia a receitas proprias encontramo-la no artigo 1° do
Decreto-Lei n® 211/79, de 12 de Julho, diploma revogado pelo Decreto Lei
n° 55/93, que define os servigos dotados de autonomia financeira como os
que além de autonomia administrativa, possuam contabilidade e or-
¢amento privativo, com afectacio de receitas proprias as despesas da

sua manutenc¢ao.

Marco importante do movimento de uniformizag¢do dos regimes
or¢amentais dos servicos e fundos auténomos é o Decreto-Lei n°® 459/82.
de 26 de Novembro, que estabelece um conjunto de normas de controle
sobre os servicos e fundos auténomos “considerando a necessidade de
reformular e reunir num tdnico diploma a legisla¢io geral aplicavel a
movimenta¢io e utilizacdo das receitas proprias, a organizacio e pu-
blicacio dos orcamentos privativos e a presta¢iao e publicidade das
contas de geréncia dos fundos e organismos auténomos”™ bem como a
necessidade “de tornar extensivo esse regime geral aos servicos com
autonomia administrativa, na parte em que elaboram or¢amentos
privativos para aplicacdo de receitas proprias, e aos organismos de
coordenagdo econdémica cuja natureza o justifique™.

Contudo. este diploma é também omisso quanto a definicao legal do
que sejam receitas proprias.

Do respectivo preambulo.
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Alids. o aparecimento de algumas duvidas acerca da interpretagdo do
Decreto-Lei n® 459/82. esteve na origem de um conjunto de circulares da
Direcgdo-Geral da Contabilidade Publica que consagravam instrugoes
quanto a sua execugdo. Particular enfoque deve ser dado a Circular n®
1017, Série A, de 29 de Dezembro de 1992, em cujo ponto 2.2.1. se vieram
a considerar “receitas préoprias para efeitos do presente diploma, as
receitas originadas na actividade dos proéprios fundos e organismos e
que lhe sejam consignadas por lei, incluindo os saldos de geréncia que
nio se encontrem nas condic¢des referidas no n" 9 do artigo 4°”.

S6 apos a entrada no ordenamento juridico da lei de bases da contabili-
dade publica (Lei n°® 8/90, de 20/2) e do decreto-lei que a veio regulamen-
tar, estabelecendo o regime da administracdo financeira do Estado
(Decreto-Lei n°® 155/92, de 28 de Julho), ¢ que passaram a haver normati-
vos que dao a definigéo legal de receitas proprias.

Assim. nos termos do artigo 6° n° 1 da Lei n® 8/90, os servicos e organis-
mos da Administragdo Central so poderdo dispor de autonomia administrati-
va e financeira quando este regime se justifique para a sua adequada gestao e.
cumulativamente as suas receitas proprias atinjam um minimo de dois
tercos das despesas totais, com exclusdo das despesas co-financiadas pelo
orcamento da Unido Europeia. Para este efeito ndo sdo consideradas recei-
tas préprias, nos termos do n° 5 do mesmo preceito, as resultantes de trans-
feréncias correntes e de capital do Orcamento do Estado, dos orgamentos da
Seguranca Social e de quaisquer servigos e organismos da Administragao
Central. dotados ou ndo de autonomia administrativa e financeira, bem como
do orgamento da Unido Europeia. quando. neste tltimo caso, a regulamenta-
¢do comunitdria ndo dispuser em contrario.

Por sua vez. o artigo 47° do Decreto-Lei n® 155/92, de forma ainda mais
precisa, tipifica taxativamente as vdrias componentes que vio integrar
o conceito da receita propria dos organismos auténomos:

a) As receitas resultantes da sua actividade especifica (v.g. a receita
resultante das taxas moderadoras de um hospital):

b) O rendimento de bens proprios. bem como o produto da sua ali-
enacdo e da constituicao de direitos sobre eles (v.g. a venda de
material absoleto pela institui¢do):

¢) As doagdes. herangas ou legados que lhes sejam destinados:

d) Quaisquer outros rendimentos que por lei ou contrato lhes de-
vam pertencer (v.g. a renda de um prédio. ou a receita resultante
de participacdo por determinacéo de lei).
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Como ultimo sublinhado deste breve excurso pela legislagdo que trata
da problematica das receitas proprias dos organismos auténomos e apos
ponderacdo das disposigdes legais citadas, diremos que apenas com a Lei
n° 8/90 e com o Decreto-Lei n® 155/92, surge a defini¢io legal de receitas
proprias, as quais ndo abarcam apenas a receita gerada pela actividade
especifica da instituicdo auténoma, mas também um conjunto de outras
receitas tipificadas e arrecadadas por imposi¢do normativa.

Em nossa opinido, estes dois tltimos diplomas vieram, efectivamente,
precisar o conceito de receitas proprias, ao definirem os varios segmentos
de receita que entram na sua composigéo (delimitagdo positiva do objecto)
bem como os que dela estdo arredados (delimitacdo negativa do objecto).

Do exposto, parece-nos poder extrair-se a concluséo de que as receitas
dos organismos auténomos tém como componentes distintas por um lado,
as suas receitas proprias e, por outro, as receitas transferidas para esses
organismos via or¢amento do Estado, or¢amento da Seguranga Social,
orgamento da Unido Europeia (salvo regulamentagdo em contrario), ou
orcamento de qualquer entidade publica ou privada.

2.2. NA DOUTRINA

A proposito das modalidades de mera desconcentragé@o financeira
que representam modos de devolugdo de poderes a centros autdnomos de
decisdo refere o Professor Sousa Franco' que “consideram-se dotados de
autonomia administrativa os servi¢os que, nio tendo receitas préprias
suficientes para cobrir parte significativa (ou a totalidade) das respec-
tivas despesas, tém administra¢do financeira prépria e distinta da Ad-
ministracio financeira do Estado”.

Mais adiante o mesmo autor, ao caracterizar a autonomia financei-
ra e seus suportes’ ensina que “certos servigos autonomos assumem
grande importéncia e a sua autonomia financeira justifica-se, em prin-
cipio, por, além de carecerem de agilidade e rapidez de gestao, eles
disporem de receitas préprias (venda de bens e servigos)”.

Em sentido idéntico citaremos, ainda, o Professor Barbosa da Sil-
va que assinala que “a afectacio ou consignacio de certas receitas a
-determinados fins tem sido, entre nés, um expediente para se conseguir

In Finangas Pablicas e Dircito Financeiro. Volume [, 4* Edi¢do. Almedina. Coimbra 1993.
pag 162.

¥ Cfr. Ob. Citada. volume I. pag. 164.
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a desor¢camentacdo através da criacao daquilo a que se convencionou
chamar os Fundos e Servigos Auténomos. Embora a sua grande maio-
ria ndo produza nem venda produtos que consigam cobrir todas as
despesas o que, como tal, implica terem de ser suportados, na parte
excedente, pelo Estado - trata-se de uma autonomia de jure mas nio

996

economica...

Ora, do ensinamento destes dois ilustres Professores parece-nos
poder retirar-se o entendimento de que na acepgdo de receitas préprias dos
organismos autéonomos cabem, efectivamente, outras componentes de re-
ceita. para além da receita gerada pela actividade especifica do organismo.

2.3. NA JURISPRUDENCIA

Na pesquisa a que se procedeu, conseguimos detectar dois arestos
que evidenciam pontos de vista divergentes da jurisprudéncia do Tribunal
de Contas na elaboragdo do conceito de receitas proprias. Desse facto pas-
samos agora a dar noticia.

2.3.1. Processo n" 2300/80, respeitante ao Conselho Adminis-
trativo do Fundo Especial de Transportes Terrestres e a
Fernando Manuel Coelho Salvaterra, como tesoureiro
caucionado. '

A paginas 190 dos autos consta um despacho do Excelen-
tissimo Conselheiro Castelo Branco onde se afirma que “receitas proprias
sdo aquelas que siio geradas pelo funcionamento do préprio organismo
e que nio provém do OGE. No caso em questiio as receitas sio prove-
nientes da cobranc¢a dos impostos ferroviarios, de camionagem, de
compensacio, de circulacio de diversos T.I.R. Os diplomas legais que
criaram aqueles impostos é que estabeleceram que uma percentagem
dos montantes cobrados reverteria para o F.E.T.T., saindo do O.G.E.
— confrontar documento de fls. 76. Nestas condi¢oes os montantes
daquelas percentagens nao podem ser consideradas receitas proprias
para o efeito da cobran¢a de emolumentos devidos pelo julgamento da
conta. Do processo constam elementos e documentos que confirmam os
factos em que se alicerca a conclusio atras referida™.

2.3.2. Acordao n" 203/91, de 20 de Junho, da 2" Secc¢do em
Subsecc¢io, respeitante ao Processo n® 2363/89, relativo

f i 7% 5 %3 = 55 % i s
" In Management Pablico - Reforma da Administragdo Financeira do Estado (Reforma
Orcamental ¢ da Contabilidade Pablica). Rei dos Livros. 1994, pag. 26.
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ao Conselho Administrativo do Instituto de Reinserc¢ao
Social (IRS).

“Do relatério inicial apenas cumpre seleccionar uma ir-
regularidade evidenciada, que, a verificar-se violara o principio da
universalidade de Orcamento, consagrado pelo artigo 108°, n° 1, da
Constituicdo da Repiblica, e o da sua unidade consagrado pelo artigo
108°, n° 3 do mesmo texto constitucional, os quais em conjunto inte-
gram uma ideia de plenitude or¢amental precisada pelas diversas Leis
de Enquadramento do Or¢amento do Estado e, actualmente, também
pela lei de enquadramento vigente (art® 3° da Lei n° 6/91, de 20 de
Fevereiro).

Com efeito, os responsaveis pelo Organismos nio inclu-
em em Contas de Ordem as receitas referidas no relatério inicial a fls.
3 e 4, que de seguida se reproduzem:

- 20% das somas arrecadas em processos nos quais

seja decretada a condenagio respectiva (alinea h) n°
I do artigo 1° do Cddigo de Processo Penal;

- Coimas a aplicar por infracc¢des a legisla¢ido econo-
mica (art’ 78° do Decreto-Lei n° 28/84, de 20 de Ja-
neiro);

- 50% do produto da venda de objectos apreendidos
em processo penal;

- Juros de depésitos na C.G.D. de que o Instituto é ti-
tular.

Estas receitas, nos termos do artigo 54 do Decreto-Lei
n' 204/83, de 20 de Maio, revertem, sem duvida, para o Organismo.

A Contadoria teve muito legitimamente duvidas acerca
da niao inclusido em Contas de Ordem das receitas atras descritas, com
as quais confrontou o Organismo, declarando o Concelho Administra-
tivo do IRS a flIs. 363 que as receitas do Instituto nio revestem o cardc-
ter de receitas proprias, por ndo resultarem da produc¢io e venda de
quaisquer bens e servicos, antes revestindo a forma de transferéncias e
informando ainda que nunca a Direc¢iio dos Servicos Gerais do Orga-
mento levantou qualquer objec¢io na medida em que todos os orca-
mentos tém sido aprovados sem qualquer alteracao quanto a forma de
inscrever as receitas.
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Opina a Contadoria que tendo em conta o disposto no
artigo 1°, n° 1 do Decreto-Lei n’ 459/82, de 26 de Novembro, que re-
gula a actividade financeira dos fundos auténomos e dos organismos
dotados de autonomia administrativa e financeira, e nomeadamente a
luz do seu artigo 2°, aquelas verbas deveriam ser incluidas em Contas
de Ordem do Or¢amento do Estado.

No mesmo sentido vai a douta promo¢iao da Exm" Pro-
curadora-Geral Adjunta a fIs. 398 - verso.

Na verdade, a lei nio admite outra interpretagio. E,
como bem observa a Exm* Magistrada do Ministério Publico, embora
o Presidente do Conselho Administrativo se tenha baseado numa in-
terpretacdo incorrecta da Circular n° 1017-A da Direc¢do-Geral da
Contabilidade Publica, que invoca, ja se encontra suficientemente es-
clarecido por jurisprudéncia do Tribunal e demonstrado, neste proces-
so, pela douta promoc¢io da Exm* Procuradora-Geral Adjunta que as
receitas atribuidas pelo artigo 54° do Decreto-Lei n° 204/83 ao IRS sé
podem ser tidas como receitas proprias do Instituto, pois a referida
disposicido as considera como receitas do Organismo”.

2.3.3. Analise conclusiva da jurisprudéncia citada

A formulagdo constante do douto Despacho do Excelentis-
simo Conselheiro Castelo Branco prolatado no Processo n°® 2 300/80. ¢
anterior ao quadro legal estabelecido com a entrada no ordenamento juridi-
co da Lei n° 8/90, de 20 de Fevereiro e do Decreto-Lei n® 135/92, de 28 de
Julho, e desenvolve um conceito muito restritivo de receitas proprias. a
nosso ver, em conflito com o disposto no Decreto-Lei n°® 356/73, de 14 de
Julho, que entao vigorava.

Atente-se que, nos termos deste diploma, a receita resul-
tante de participagdo (como era o caso das percentagens respeitantes a
cobranga dos impostos ferrovidrios. de camionagem, de compensacdo. de
circulagao de diversos T.I.R. a reverter para F.E.T.T.) deveria ser conside-
rada receita propria para efeito da cobranga de emolumentos devidos pelo
julgamento da conta. Tal. porém. ndo foi considerado no douto despacho
objecto de analise.

Ja em relagdo a jurisprudéncia expressa no douto Acordao
da 2" Secgdo n° 203/91, de 20 de Junho. manifestamos o nosso completo
acordo. Todas as receitas ai referidas e que ndo foram incluidas em Contas
de Ordem revestem. a nosso ver. o cardcter de receitas proprias nos termos
do artigo 6°. n® | e 5 da Lei n® 8/90 (na altura da prolagdo do acérdao
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ainda nao tinha entrado em vigor o Decreto-Lei n°® 155/92), porquanto, e
passamos a citar a douta promogdo da Exm® Procuradora-Geral Adjunta
que subscrevemos, “as receitas atribuidas pelo artigo 54° do Decreto-
Lei n® 204/83, ao Instituto de Reinsercao Social s6 podem ser tidas
como receitas préprias do Instituto, pois a referida disposicao as con-
sidera como receitas do Organismo”,

Alias, mais claro se tornou este entendimento apds a entra-
da em vigor do Decreto-Lei n° 155/92. porquanto este conjunto de receitas
se subsume com clareza na previsdo do seu artigo 47° n° 1 alinea d), que
passamos a citar:

“Constituem receitas proprias dos organismos auténomos
quaisquer outros rendimentos que por lei ou contrato lhes
devam pertencer”.

Deste modo, as poucas dividas que ainda pudessem sub-
sistir foram, em nossa opinido, dissipadas.

2.4. CRITERIO CONTABILISTICO DE APURAMENTO DAS
RECEITAS PROPRIAS

2.4.1. Nos organis'mos com contabilidade patrimonial

O total de receitas préprias € igual a receita constante da
classe 7, menos os subsidios (provenientes quer do Orgamento do Estado,
quer do or¢amento da Unido Europeia, quer de outras entidades publicas
ou privadas, directa ou indirectamente).

2.4.2. Nos organismos com contabilidade or¢amental

Nesta modalidade de contabilidade, como ndo ha cédigos
nem classes proprias, ndo se pode estabelecer uma regra semelhante a esta-
belecida para os organismos com contabilidade patrimonial.

Agora. ha que analisar. caso a caso. toda a conta de gerén-
cia e ai localizar todas as parcelas constitutivas da receita que, pela sua
natureza, revistam a qualidade de receita propria nos termos da lei. Nesta
situagdo ha, portanto. que atender a natureza da receita, a qual pode estar
inserida em diferentes contas.
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3. CONCEITO DE RECEITAS PROPRIAS NA ADMINISTRACAO
LOCAL

3.1. NA LEGISLACAO

A Constituigdo da Republica entre outros objectivos, procurou
também estabelecer os principios basilares da democracia, nos quais se
insere a instituicdo de um forte poder local (cfr. artigo 237°). detentor de
uma verdadeira independéncia financeira, a qual se traduz no facto de as
autarquias locais possuirem patrimonio e finangas préprias (cfr. art® 240°).

Compulsados os sucessivos quadros normativos respeitantes as fi-
nangas locais. designadamente a parte [1I do Codigo Administrativo de
1940, a Lei n® 1/79, de 2 de Janeiro, o Decreto-Lei n® 98/84, de 29 de Mar-
co e a Lei n® 1/87, de 6 de Janeiro, actual lei das finangas locais, em ne-
nhum deles encontramos preceito que nos estabelega os contornos do con-
ceito de receitas proprias das autarquias locais, tal como sucede com as
disposi¢des conjugadas dos artigos 6° n® 1 e 5 da Lei n°® §/90 e 47° do
Decreto-Lei n° 155/92, para os organismos autéonomos da administragio
central.

Ora, se é certo que ndo pode afirmar-se a existéncia de lacunas
sempre que a lei omite regras visando certos casos, posto haver situagdes
de “siléncio eloquente”, em que a auséncia de regulamentagdo corresponde
a um plano do legislador ou da lei7, outros casos ha em que a lei, a avaliar
pela sua propria intengdo e imanente teleologia, ¢ incompleta, pelo que
carece de integragdo, situagao que nos parece ser a da hipotese em analise.

Vejamos. entdo, se no presente caso estdo reunidos todos os pres-
SUpostos para que possamos recorrer a integragao analdgica.

Em primeiro lugar, constata-se a inexisténcia de uma disposicao
que para as autarquias locais precise o conceito de receitas proprias. o qual
se torna necessdrio apurar para os efeitos do disposto no artico 9° n° | do
Decreto-Lei n® 66/96.

Em segundo lugar. verifica-se que o conceito de receitas préprias
dos organismos autonomos da administragdo central extrai-se das disposi-
¢des conjugadas dos artigos 6° n® 1 e 5 da Lei n® §/90 e do artigo 47° do
Decreto-Lei n® 135/92. pelo que ha que averiguar se ha igualdade juridica,

Lacunas intencionais: clr. Interpretacdo ¢ Aplicagdo das Leis por Francesco Ferrara in
Qu

Colecgao Studium. Temas Filosoficos. Juridicos ¢ Sociais. 3" Edigao - Arménio Amado -
Editor. Sucessor. Coimbra 1978. pag 157.
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na esséncia, entre o caso a regular para as autarquias locais e o caso ja
regulado para os servigos autonomos da administragdo central.

E, em nosso entender, essa igualdade juridica efectivamente exis-
te, porquanto o que esta em causa € a interpretagfo e aplicagdo, no dmbito
dos organismos auténomos da administragdo central e da administragéo
local (como € o caso das autarquias locais). do conceito técnico-juridico
“receitas proprias”, proprio da ciéncia do Direito Financeiro, particular-
mente das finangas publicas, realidade que abarca nio s6 as finangas do
Estado e dos seus organismos auténomos, bem como as finangas regionais
e as locais.

Ora, se para os organismos auténomos da administragdo central a
ratio das normas que ddo corpo a esse conceito € destacar do universo de
receitas desses organismos um conjunto delas que constituem o nicleo
efectivo do instituto receitas proprias o qual, entre outros efeitos, vai
servir de base ao calculo de emolumentos a pagar ao Tribunal de Contas
pelo julgamento ou verificagao, pela certificagdo ou pelo arquivamento das
contas de geréncia desses organismos (cfr. artigo 9°. n° 1 da lei n® 66/96, de
31 de Maio), a mesma regra deve estender-se por analogia legis as autar-
quais locais, entidades igualmente sujeitas ao pagamento de emolumentos
ao Tribunal de Contas pelos mesmos actos.

Estd-se a dar, assim, cumprimento ao principio de que “os factos
de igual natureza devem ter igual regulamentacio, e se um de tais
factos encontra ja no sistema a sua disciplina, esta forma o tipo do qual
se deve inferir a disciplina juridica geral que hi-de governar os casos

M8

afins™®,

Deste modo. constituem receitas proprias das autarquias locais
por integracdo analégica das disposigdes conjugadas dos artigos 6°n™ | e 5
da Lei n° 8/90 e 47° do Decreto-Lei n® 155/92:

e As receitas resultantes da sua actividade especifica:

e O rendimento de bens proprios e bem assim o produto da sua
alienacdo e da constituicdo de direitos sobre eles:

e As doagdes, herangas ou legados que lhes sejam destinados:

e Quaisquer outros rendimentos que por lei ou contrato lhes de-
vam pertencer.

Cfr. FFrancesco Ferrara. Ob. citada pag. 138.
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Por outro lado, ndo deverdo ser consideradas como receitas pro-
prias as resultantes de transferéncias correntes e de capital do Orgamento
do Estado, dos or¢amentos da Seguranca Social e de quaisquer servigos ou
organismos da Administragao Central, dotados ou ndo de autonomia admi-
nistrativa e financeira, do orgamento da Unido Europeia (salvo regula-
mentagdo em contrario), bem como de entidades privadas.

Assim. todos os segmentos de receita elencados no artigo 4° n° 1
da Lei das finangas locais deverdo ser considerados como integrantes do
conceito de receita propria do municipio. com excepgdo dos elencados nas
alineas c) e e), porquanto nestes dois casos se trata de receita transferida.

3.1.1. O problema especifico dos Servi¢os Municipalizados

Os lucros apurados no exercicio da geréncia dos servigos
municipalizados tém sido considerados como receita da camara, nos termos
do artigo 174°, paragrafo 3° do Cédigo Administrativo, pelo que a respec-
tiva importancia era levada em conta para o calculo da percentagem emo-
lumentar a cobrar pelo Tribunal de Contas a respectiva cdmara municipal
(cfr. Acordao de 26/10/76, 2* Secgdo, relativo ao processo n° 448 da conta
de responsabilidade da Camara Municipal do Barreiro, geréncia de 1973).

Porém, com a entrada no ordenamento juridico do Decreto-
Lei n°® 226/93, de 22 de Junho, essa norma do Cdédigo Administrativo foi
expressamente revogada pelo artigo 26° desse diploma.

Entdo, quid juris?

A filosofia que ressalta do Decreto-Lei n® 66/96, o qual
aprova o novo regime juridico dos emolumentos do Tribunal de Contas.
dando continuidade, alids, a que decorre de outros diplomas que o precede-
ram, ¢ a de que pelos servigos prestados pelo Tribunal de Contas ha que
pagar emolumentos. obrigacdo que impende sobre os destinatarios desses
actos.

Ora. o Tribunal de Contas continua a julgar as contas dos
servigos municipalizados em simultaneo com a do respectivo municipio.

E o julgamento da conta dos servicos municipalizados nao
¢ um dos processos isentos do pagamento de emolumentos taxativamente
fixados no artigo 13° do diploma atras referido.

Assim, pelo servigo prestado pelo Tribunal de Contas de-
vem ser cobrados emolumentos; mas em que termos e a quem?
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Eis a questdo que, de seguida, procuraremos dillucidar.

“Os servigos municipalizados sdo verdadeiras empresas
municipais que, nio tendo personalidade juridica, estdo integrados na
pessoa colectiva municipio””. Deste modo, enquanto empresas ptiblicas
municipais, cabem na previsdo do artigo 9°, n° 2, do Decreto-Lei n® 66/96,
pelo que serd sobre os lucros da respectiva geréncia que serdo apurados os
emolumentos a pagar, solucdo até semelhante a que vinha consagrada no
artigo 174° do Cddigo Administrativo, entretanto revogado.

Do nosso ponto de vista, o sujeito passivo da obrigagdo
emolumentar é o municipio, porquanto € nele que a empresa ptiblica muni-
cipal esta integrada (cfr. artigo 11°).

Porém, um problema residual ainda subsiste: o de saber se
no periodo que medeia entre a revogagdo do artigo 174° do Cdodigo Admi-
nistrativo e o da entrada em vigor do Decreto-Lei n® 66/96, deverdo ser
pagos emolumentos pelo julgamento das contas dos servigos municipaliza-
dos e em que termos?

Em nossa opinido, essa obrigatoriedade continua a existir,
porquanto os lucros apurados pelos servicos municipalizados continuam a
revestir a qualidade de receita propria da camara respectiva. Atente-se que
os servigos municipalizados ndo possuem personalidade juridica, estdao
integrados no municipio, pelo que a receita que arrecadam a este pertence.

Sobre esta matéria, um outro problema deve ser abordado e
diz respeito as situagdes em que o lucro ndo € entregue ao municipio por-
que, por exemplo, € aplicado em investimentos ou em reservas.

Ora. mesmo neste caso, tal lucro continua a ser uma receita
propria do municipio pelo que “tera de ser a respectiva importincia
levada em conta para o cdlculo da percentagem emolumentar...”.

“Se assim ndo fosse entendido, estaria sempre depen-
dente da cimara a existéncia de lucros nos seus servicos municipaliza-
dos, dado que estaria sempre ao seu alcance consentir que esses lucros
fossem refor¢ar ou criar Fundos.

Orientacdo paralela foi seguida no acordio de 9 de
Maio de 1972, proferido no processo n° 778, referente a geréncia do

 Cfr. Diogo Freitas do Amaral. Curso de Dircito Administrativo, Volume I. Almedina
Coimbra. 1986. pag. 486.
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ano de 1970 da Camara Municipal do Concelho de Oliveira de Aze-

0

méis
3.2. NA DOUTRINA

Em nenhum dos autores consultados que tratam da ciéncia do Di-
reito Financeiro encontramos referéncias doutrinais ao conceito de recitas
proprias nas autarquias locais o que, em nosso entender, é compreensivel,
ja que o sentido e alcance do conceito ndo diverge do que existe para os
organismos autéonomos da Administragio Central, esse sim, trabalhado pela
doutrina.

3.3. NA JURISPRUDENCIA

Naio se encontrou na jurisprudéncia relativa aos processos das 7% e
8" Contadorias de Contas qualquer formulagio, ou sequer referéncia, ainda
que sucinta, do conceito de receitas proprias nas autarquias locais.

3.4. CRITERIO CONTABILISTICO DO APURAMENTO DAS
RECEITAS PROPRIAS

O total de receitas proprias nas autarquias locais é igual ao con-
junto das receitas orcamentais, ao qual sdo deduzidas as transferéncias
correntes (capitulo 05), as transteréncias de capital (capitulo 11), os em-
préstimos (capitulo 13), os reembolsos e as reposigoes.

4. CONCLUSOES

4.1. O conceito de receita propria, para efeitos de pagamento de emo-
lumentos ao Tribunal de Contas. constante do Decreto-Lei n°
66/96, de 31 de Maio, é idéntico ao previsto no Decreto-Lei n°
356/73, de 14 de Julho, diploma que o antecedeu, pelo que néo se
processou qualquer inovagdo legislativa neste dominio.

4.2. Embora ao longo de diversos diplomas se venha referindo a exis-
téncia de receitas proprias nos organismos e servigos auténomos
da Administragdo Central, o conceito legal deste instituto apenas
aparece com a Lei n® 8/90 e com o Decreto-Lei n® 155/92, numa
formulagao que fixa taxativamente as varias componentes de re-
ceita que o integram:

a) As receitas resultantes da sua actividade especifica;

1 Cfr. Acordao de 26 de Outubro de 1976. proferido no Processo n® 448. referente a gerén-
cia de 1973 da Camara Municipal do Barreiro.
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4.3.

4.4.

=
h

4.6.

4.7.

b) O rendimento de bens proprios, bem como o produto da sua
alienag@o e da constituicdo de direitos sobre eles;

¢) As doagdes, herangas ou legados que lhes sejam destinados;

d) Quaisquer outros rendimentos que por lei ou contrato lhes de-
vam pertencer.

A esta delimitag@o positiva do objecto do instituto, contrapde-se,
ainda, uma delimita¢@o negativa, através da qual se afastam desse
ntcleo de receitas as transferidas para esses organismos via Orga-
mento do Estado, or¢amento da Seguranga Social, orcamento da
Unido Europeia (salvo regulamentagdo em contrario), ou orca-
mento de qualquer entidade publica ou privada.

Condensando o entendimento da doutrina espelhado nos ensina-
mentos do Professor Sousa Franco e do Professor Barbosa da Sil-
va, Unicos autores onde encontramos abordada esta problematica,
diremos que receita prépria é a gerada pela actividade global (e
ndo apenas a especifica) dos organismos autonomos.

Ainda antes da entrada em vigor do Decreto-Lei n°® 155/92, di-
ploma que melhor clarifica o conceito de receitas prdprias, cons-
tata-se a este proposito a existéncia de duas correntes jurispruden-
ciais no Tribunal de Contas com pontos de vista divergentes.

Uma, da qual divergimos, que entende que a receita resultante de
participagdo da cobranga de uma série de receitas fiscais ou para-
fiscais ndo deve ser considerada como receita propria; outra, que
subscrevemos na integra e que professa entendimento contrério
em relagdo a esse mesmo tipo de receita.

Nos organismos da administragdo central com contabilidade pa-
trimonial o total de receitas apura-se deduzindo a receita constante
da classe 7. os subsidios (provenientes quer do Or¢amento do Es-
tado, quer do or¢amento da Unido Europeia, quer do de outras en-
tidades publicas ou privadas).

Nos organismos com contabilidade orgamental. como nao ha co-
digos nem classes proprias, torna-se necessario. caso a caso, loca-
lizar na conta de geréncia todas as parcelas que constituem seg-
mento de receita propria.

Na Administragéio Local. o conceito de recitas proprias € o mesmo
que existe para a Administragdo Central e obtém-se por integragdo
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analdgica das disposi¢cdes conjugadas dos artigos 6°n° | e 5 da Lei
n° 8/90 e 47° do Decreto-Lei n°® 155/92. Assim, todos os segmen-
tos de receita elencados no artigo 4°, n° | da Lei das finangas lo-
cais deverdo ser considerados como integrantes do conceito de re-
ceita propria do municipio, com excepgdo dos elencados nas ali-
neas c) e ), porquanto nestes dois casos se trata de receita transfe-
rida.

4.8. N&o se encontrou, quer na doutrina, quer na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas, qualquer formulagdo do conceito de receitas
proprias nas autarquias locais.

4.9. Os lucros apurados no exercicio da geréncia dos servigos munici-
palizados sdo considerados como receita do municipio respectivo
e levados em conta para o célculo da percentagem emolumentar a
cobrar pelo Tribunal de Contas.

4.10. Mesmo que tais lucros ndo sejam entregues ao municipio e se-
jam, por exemplo, aplicados em investimentos ou em reservas, a
sua importancia devera sempre.ser levada em conta para o cél-
culo da percentagem emolumentar.

4.11. Nas autarquias locais, o total de receitas proprias apura-se dedu-
zindo ao conjunto de receitas or¢amentais, as transferéncias cor-
rentes (capitulo 05). as transferéncias de capital (capitulo 11), os
empréstimos (capitulo 13), os reembolsos e as reposigdes.

Lisboa, 9 de Maio de 1997.
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1. INTRODUCAO

Na sequéncia da auditoria ao Departamento para os Assuntos do Fundo
Social Europeu (DAFSE) e ao Instituto de Emprego e Formagdo Profissio-
nal (IEFP) realizada pelo Tribunal de Contas (TC), no ambito do Fundo
Social Europeu, pretende-se apresentar um conjunto de reflexdes tedricas
sobre o caso prético que aqui esta representado pela abordagem sistémica
enquanto metodologia inspiradora daquela auditoria.

O emprego desta metodologia no desenvolvimento da acgéo acima re-
ferida, constitui o objecto de andlise que nos propomos apresentar, o “case
studie™, por forma a contribuir para a divulgagdo de uma metodologia em
desenvolvimento e que foi empregue pelo Tribunal de Contas (TC) no
exercicio da sua fungéo de controlo financeiro ndo jurisdicional.

A auditoria realizada, ndo obstante ter obedecido a um planeamento, tal
como toda a auditoria, foi enquadrada segundo um modelo tedérico menos
conhecido e divulgado, ao contrario do que sucede com a auditoria finan-
ceira que se encontra actualmente apoiada em modelos estabilizados em
manuais, normas e procedimentos. A auditoria em estudo beneficiou es-
sencialmente do concurso da experiéncia multidisciplinar dos auditores que
nela participaram', pelo que o interesse do presente trabalho reside na apre-
sentag@o dos contributos tedricos que estiveram subjacentes a concepgdo €
execugdo desta ac¢do de controlo.

O objecto deste trabalho ndo ¢ o FSE enquanto fundo estrutural, nem
tdo pouco o estudo das questdes que resultaram das conclusdes da auditoria
efectuada, sem prejuizo de, ao que sera apresentado, se proceder a uma
sintese caracterizadora do FSE, por forma a permitir uma compreensdo da
aplicagdo da abordagem sistémica enquanto metodologia empregue.

O presente estudo comega por proceder a um enquadramento da inter-
vengdo, complementado com uma sintese evolutiva do FSE no plano nor-
mativo e organizacional, por forma a possibilitar-se uma compreensio da
moldura do tema. De seguida. procede-se ao enquadramento da abordagem
em fungao da teoria dos sistemas, com o intuito de explicar o modo como.
a partir da consideragdo de sistemas. se perspectivou a observagdo dos
organismos auditados.

' A auditoria foi realizada por uma equipa ad hoe constituida pelos seguintes elementos: Dr.
Joao Eduardo Rodrigues Parente: Dr. Daniel Seguro Sanches: Dr. Luis Miguel Pires Ca-

bral ¢ Jos¢ Antonio Carpinteiro.
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Na parte quarta. apresentam-se as linhas de ac¢do que na pratica deter-
minaram a execucdo da auditoria: a abordagem sistémica ao DAFSE e ao
IEFP. Finalmente. procede-se a consideragdes sobre a adequacdo desta
metodologia a actuacgéo das Instituigdes Superiores de Controlo (ISC)* das
Finangas Publicas, em particular do TC, a propdsito da dindmica imprimida
a propria actividade de controlo e da possivel contribui¢éio para a concep-
¢do de sistemas de controlo. Terminamos com as conclusdes sobre o estudo
desenvolvido.

Quanto ao resultado concreto da abordagem sistémica traduzido essen-
cialmente nas suas conclusoes, propostas e respostas dos organismos audi-
tados podera ser consultado na integra no Diario da Republica n°.175/97,
2° suplemento, II série, de 31 de Julho de 1997, ndo se justificando, por
isso, a sua reprodugdo no ambito deste texto, sob pena de quebra da unida-
de do trabalho.

2. ENQUADRAMENTO DA INTERVENCAO

2.1. O FSE

Para o cidaddo comum, o FSE, tal como os restantes fundos co-
munitéarios (estruturais e de coesdo) constitui um dos indicios mais percep-
tiveis do complexo processo de integragdo europeia, o que faz do Estado
um gestor deste processo exogeno e exigente e sobre o qual recaem res-
ponsabilidades ao nivel da negociagéo, defini¢do de objectivos e de articu-
lagdo do quadro normativo nacional com o comunitario, de organizagio e
gestao dos respectivos recursos financeiros.

A abordagem sistémica que serve de base ao presente estudo de-
senvolveu-se numa drea sensivel do ponto de vista da relagdao do Estado
com os cidaddos, uma vez que o Fundo Social Europeu (FSE)’. no contexto

* Terminologia utilizada pela INTOSAL Organizagao internacional de que o TC portugués
¢ parle.
O FSE foi o tnico fundo estruteral previsto no “Tratado de Roma™ (1937). Institucionali-
zado em 1960. foi desde entdo objecto de variadas reformas. as quais foram marcadas pelo
direito comunitario originario subsequente: o “Acto Unico Europeu™ (1987) ¢ o ~Tratado
de Maastricht™ (1992).
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dos fundos comunitarios estruturais, tem como caracteristica peculiar o
facto de a vertente econdomica acrescer uma profunda dimensdo social®.

A dimensdo social é materializada precisamente no facto de este
tipo de intervengdo ter a ver com as dreas da formagdo profissional e do
emprego e por afectar individualmente aspectos como a valorizagao profis-
sional, a integragdo e reinser¢do no mercado de trabalho e até a realizagio
pessoal dos individuos. Mais, este tipo de intervengdo interfere com um
universo alargado de cidadaos (beneficidrios), que se confrontam com o
actual estigma do desemprego e do emprego precario, sequelas da globali-
zagdo da economia e da internacionalizagdo dos mercados que colocam
exigentes desafios de competitividade e crescimento econémico, nao sé em
Portugal, mas também nos restantes parceiros da construgiio europeia e até
no resto do Mundo.

Num exercicio prospectivo, “Portugal XXI — Cendrio de Desen-
volvimento™, a propésito do desenvolvimento em Portugal e no plano das
potencialidades dos recursos humanos e potencialidades de emprego, afir-
ma-se o seguinte:

Portugal dispoe de um elevado potencial de recursos humanos
susceptiveis de qualificagdo crescente ¢ conta com institui¢oes de
Jormagdo de qualidade. E se existem perspectivas de contracgio de
empregos em certos sectores, sdao vastas as oportunidades potenciais
de criagao de emprego em certas actividades exportadoras ou vira-
das para o mercado interno. Podem, assim, referir-se as seguintes
potencialidades:

a) um potencial de mao-de-obra jovem e com possibilidades de
rapida qualificagao;

b) wma rede de instituicoes do ensino superior que asseguram a
formacao de quadros técnicos de qualidade;

¢) wuma margem extensa para o desenvolvimento de actividades
industriais e de servicos que, exigindo quadros técnicos, mo-
bilizam recursos humanos com niveis de qualificagdo inter-
média e de qualidade;

Esta “dimensao social™. reflecte. em parte. o fendmeno de reacgdo dos beneficidrios aos
comportamentos  desviantes que se imputam a gestdo deste fundo ¢ que justilica
(pontualmente) o elevado numero de dentancias perante as entidades competentes.

Obra de diversos autores - Augusto Mateus. J.M. Branddo de Brito e Victor Martins.
Bertrand Editora. 1995,
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d) um conjunto de programas de infra-estruturas e de protec¢do
do meio-ambiente que podem ajudar a gerir a libertagdo de
mao-de-obra de sectores menos produtivos.

Contudo. com consciéncia dos atrasos de desenvolvimento cuja redugdo
se torna imperativa, apontam-se:

- “uma insuficiente qualificagdo dos recursos humanos, com niveis
claramente inferiores aos europeus no que respeita a escolaridade e a
Jformagao da populagdo com idades compreendidas entre os 25 e os 65
anos; esta insuficiéncia constitui o principal obstdculo a que a.eco-
nomia e a sociedade portuguesas respondam adequadamente a um
ambiente de maior concorréncia, de mutagdes tecnoligicas e de
oportunidades de crescimento em sectores de actividade mais exigen-
tes em qualificagées; o imperativo de formagdo de recursos humanos
desdobra-se em vdrios vectores:

e a melhoria das qualificacoes bdsicas da populacdo activa, a
obter no sistema escolar e em actividades complementares de
Sformagao profissional;

e aumento substancial do niimero e da qualidade dos quadros
meédios, com capacidade tecnoligica e/ou de gestao; a for-
magdo de quadros superiores e investigadores que constitu-
am a base para a fixa¢do no pais de actividades mais com-
plexas e com maiores perspectivas de crescimento;

e a melhoria dos sistemas que apoiem a inovagdo tecnologica
nas actividades economicas.

Por sua vez, ao recordar as quatro grandes prioridades do Plano de
Desenvolvimento Regional — PDR /1994 a 1999 no qual se baseou a apro-
vagdo do QCA Il (1994-1999), atendendo ao nosso objecto de interesse,
destaca-se a Prioridade N° 1:

r Qualificar os Recursos humanos e promover o emprego

“Pela melhoria dos sistemas educativo, cientifico ¢ tecno-
logico;

Pela qualificagao inicial, a inser¢do no mercado do emprego, a me-
lhoria do nivel e da qualidade do emprego, o apoio a formagao e a
gestdo dos recursos humanos e a formacdo da administragdo piiblica.

Os principios desta prioridade sdo:
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a) a melhoria da rede escolar, da qualidade do ensino ¢ da
sua articulagdio com as actividades produtivas;

b) O desenvolvimento do sistema cientifico ¢ o apoio a ino-
vagao;

¢) O desenvolvimento de um sistema de formagio profissio-
nal inicial, complementar do sistema educativo e de um
sistema eficaz de formagdo continua;

d) A adaptagio do emprego a evolugiao dos sistemas de pro-
dugdo ¢ a promog¢do das actividades criadoras de empre-

go."”

Em suma, pretende-se apontar a relevancia que este fundo estrutural
representa ndo sé para a actividade financeira do Estado, mas sobretudo
para prossecugado de politicas sectoriais com evidentes reflexos na moldura
social e econdmica do préprio pais e inclusive na convergéncia com os
restantes parceiros comunitarios, o que coloca a actuagdo dos organismos
de controlo financeiro num plano extremamente sensivel .

2.2. Sintese evolutiva do FSE (1986/1996).

Para uma melhor compreensao do desenvolvimento pratico da audito-
ria em estudo, importa apresentar uma breve sintese da evolugdo do FSE,
nos 10 anos em analise (1986 a meados de 1996), por forma a sublinhar as
principais mutagdes que condicionaram o papel dos organismos auditados.

De 1986 a 1989, o “Antigo Fundo”, caracterizava-se por uma acen-
tuada centralizagdo da gestdo ao nivel da Comissao Europeia (CCE), isto é,
as candidaturas de formacao profissional. geradas em cada Estado Membro
e formuladas de acordo com as orientagdes gerais definidas para toda a
Comunidade, eram aprovadas por aquela Comissao, cabendo as entidades
competentes de cada Estado Membro um papel de interlocugdo, concreta-
mente a instrugdo” dos respectivos “dossiers” que eram submetidos a apro-
vagdo daquela instituicdo comunitaria.

O primeiro Quadro Comunitdrio de Apoio (QCA 1), de 1990 a 1993.
foi suportado por uma reforma dos fundos estruturais, informada pela afirma-
¢do de quatro principios fundamentais — a concentragdo: a parceria: a pro-
gramagdo: a adicionalidade — passando a intervengdo definida para cada

Considerou-se a instrugdo do processo desde a fase de apreciagio/aprovagao das candida-
Luras até¢ a aprovagdo linal dos saldos. passando pelo exercicio de um acompanhamento
das actividades subsidiadas ¢ pelo respectivo controlo financeiro.
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Estado Membro a moldar-se aos planos apresentados por aqueles, em Portu-
gal o “Plano de Desenvolvimento Regional”™ (PDR). Nesta fase, abando-
nou-se uma gestdo em fungdo de candidaturas individuais, passando a
CCE, no ambito do Quadro Comunitdrio, a definir os grandes vectores da
politica de formagdo profissional e de emprego, traduzidos em “Programas
Operacionais™ (PO) e estabelecendo as dotagdes respeitantes ao financia-
mento concedido para o periodo dos quatro anos estabelecidos para a vi-
géncia daquele quadro.

O principio da descentralizagao influenciou de forma decisiva a es-

trutura de gestdo do QCAI, tendo-se assistido a uma transferéncia da res-
ponsabilidade da gestdao dos PO para o Estado Membro.

A Revisio da Reforma dos Fundos Estruturais verificou-se com a
Decisdo da Comissdo n.° 94/170 CEE. que aprovou o Segundo Quadro
Comunitario de Apoio (QCAII). para o periodo de 1994 a 1999, tendo
implicado. internamente, a redefinicdo da estrutura organica de gestdo,
acompanhamento, avaliagdo e controlo do segundo “Quadro Comunitario™.

A prossecucio dos objectivos comuns do FSE para os diversos Es-
tados Membros’, consubstancia-se, actualmente. em medidas direccionadas
para as seguintes prioridades:

e Desemprego de longa duragéo;
e Insergdo profissional dos jovens:
e Pessoas expostas a exclusao;
e Mutagdes industriais e evolugao dos sistemas produtivos;
As modalidades de interven¢ido do FSE, no ambito do QCA, podem
ser de diversa natureza, podendo ainda a Comunidade promover e apoiar

acgoes especificas por sua iniciativa (extra-QCA) tal como se ilustra na
figura seguinte:

7 Para o territorio portugues foi delinido o objectivo um (1) como alvo central na estratégia
do FSE: a promogdo do desenvolvimento e o ajustamento estrutural.
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acgdes gerais ou inovadoras de
formacao profissional ¢ apoios ao
emprego
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Figura I- Modalidades de intervengio do FSE

A defini¢@o em termos nacionais do quadro normativo nacional para
o QCAII foi instituida de base pelo Dec-Lei n.° 99/94, de 18 de Abril.

No que respeita a conjugagdo do plano normativo nacional com o
comunitdrio, destaca-se, em termos das modalidades de intervencdo. a
introdugdo, a nivel nacional, da figura do “Programa Quadro™ (PQ). en-
quanto instrumento de flexibiliza¢do e descentralizagdo da execucdo das
Intervengdes Operacionais definidas pelo QCAII/FSE.

Nos termos do n.° | do art® 9° do Dec. Reg. n.° 15/94, de 6 de Julho,
entretanto revogado pelo Dec. Reg. n.° 15/96, de 23 de Novembro. "os
programas quadro sao aprovados pelo Ministro do Emprego ¢ da Segu-
ranga Social, ouvida a Comissdo de Coordenagio da vertente FSE ",
organismo a quem compete apreciar e andlisar os pedidos efectuados”®.

A figura seguinte representa a desagregagao dos niveis de gestao das
intervengdes com co-financiamento do FSE no ambito do QCAII:

S Clralinea dy do n 1 do art® 2° da Portaria n.” 394/94. de 21 de Junho.
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(1) Esta fonte de financiamento induz i nacional (principios da complementaridade ¢ adicionalidade)

(2) Reprogranmagdes possis cis em Unidades de Acompanhamento

Figura 2— Encadeamento das modalidades de intervengiio face aos niveis de gestio das
accoes co-financiadas pelo FSE (QCALI

No que respeita a intervengdo dos organismos auditados, o IEFP "¢
equiparado a entidade gestora de programa quadro’, sem prejuizo de
também se conformar com a qualidade de entidade promotora, enquanto
organismo executor das politicas de emprego e formagdo profissional, e
exerce o controlo financeiro de primeiro nivel, na qualidade de gestor, € o
controlo técnico pedagogico'.

Quanto ao DAFSE, assegura o processamento dos fluxos financeiros
comunitarios e apoia as missoes comunitarias de controlo e acompanha-
mento no contexto de uma vertente externa respeitante a interlocu¢do com

a CCE.

Segundo 0 n.® 2 do art® 2% do Dee. Reg. . 13/94 de 6 de Julho (entretanto revogado) ¢
nos termos do n.* § do art® 8 do mesmo diploma. foi atribuida ao 1EFP a gestao de pro-
eramas relativos a determinadas matérias. tais como: regimes de pré-aprendizagem e
aprendizagem em regime de alterndncia. actividade de trabalhadores desempregados inse-
ridos em programas ocupacionais ¢ apoio a criagdo de postos de trabalho. entre outros.
Especificamente. o Desp. Normativo n.* 629/94 de 31 de Agosto. veio definir a competén-
cia do IEFP em matéria de formagdo profissional ¢ emprego no ambito dos programas
apoiados pelo FSE. O anexo ao n.* 2 do art” 2* daquele diploma. descreve as medidas para
as quais ¢ atribuida a competéncia de gestao ao [EFP.
" Cr. Dec-Lei 99/94 de 16 de Abril
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Na vertente interna'', assegura o financiamento do sistema em fungdo
da interlocugdo com a CCE e da articulagdo com a CC/FSE no que respeita
a canalizagdo do fundo em fungdo da gestdio do PQ — nomeadamente
através do processamento dos pagamentos as entidades gestoras — e con-
tribui para a “gestédo financeira global™™ com a disponibilizagao de indicado-
res financeiros. Assegura ainda o sistema interno das idoneidades das enti-
dades promotoras e das entidades gestoras.

No plano factual e contabilistico o DAFSE certifica os relatdrios de
utilizagdo dos apoios do FSE concedidos por Interven¢do Operacional e
realiza o controlo financeiro factual e contabilistico de segundo nivel;

Quanto a estrutura organica do QCAII verifica-se que foi moldada de
acordo com a consideragdo de trés principios fundamentais:

a) Descentralizacdo'?;
b) Articulagfio entre os organismos competentes;
c) Reforgo da participagiio dos parceiros sociais.

A gestao do QCA compreende, no sentido vertical, dois niveis opera-
tivos, designadamente o nivel de execugdo global e o nivel relativo a exe-
cugdo individual das interveng¢des operacionais incluidas no QCA.

Horizontalmente, em cada um dos niveis referidos, constatam-se vari-
as categorias de orgdos, especializados de acordo com as fungdes que exer-
cem, nomeadamente: 6rgidos de coordenagdo e de gestdo, orgios de
acompanhamento, 6rgaos de avaliaciio e 6rgdos de controlo, tal como
se pode observar pela figura seguinte:

" Clr. Portaria n® 394/94. de 21 de Junho ¢ Dec. Reg. N°13/94. de 6 de Julho.

"2 Na componente do FSE ¢ no cumprimento do principio da descentralizacao. foi imple-
mentada a figura do programa-quadro cuja gestdo de execugdo. na vertente financcira ¢
lisica. foi confiada a entidades gestoras.

139



1. - GESTAQ/COORDENACAO 2.- ACOMP TO 3.- AVALIACAD : 4 CONTROLO.

F>zora oxncnmxn

1.1, Coondenagio Global

1.2. Gestio Global 120,

2.1, Avaliag3o Global
=
I Observatério do QCA I

| Comissio de Gestio |
Comissio de 4.1, Alto nivel
1.2, Vertente FSE

IGF

1.3. Interlocutor Financeir

1.4 Gestio dos Programas-quadro

4.2 Segundo nivel

22, Acompanhamento das Inervengies
Operacionais.

DEPARTAMENTO PARA OS
ASSUNTOS DO FUNDO SOCIAL

EUROPEY
(DAFSE) Unidades de Acompanhamento

4.3, Primeiro nivel

ENTIDADES
E =
: IEFP

"=>Z0=O>IMIC UMOOZMEEMAZ~

| ENTIDADES PROMOTORAS || IEFP |

Figura 3 — Estrutura da gestio do QCA 11/ FSE

Nos finais de 1996 e fora do dmbito da auditoria, ndo pode deixar de
assinalar-se a reformulagao de alguns aspectos da gestdo nacional do FSE,
dos quais destacamos a supressé@o da figura do programa-quadro (PQ). pelo
que, em sintese, fazemos a seguinte referéncia:

Decreto-Regulamentar n® 15/96. de 23 de Novembro. que aprovou
o regime de apoios a formagdo profissional e inser¢do profissio-
nal, estudos e recursos didacticos, a conceder no dmbito do FSE;

Despacho conjunto da Presidéncia do Conselho de Ministros e
Ministérios das Finangas e para a Qualificagio e Emprego. de 11
de Dezembro, visou criar a estrutura de apoio técnico da Comis-
sao de Coordenacdo da vertente FSE (CCFSE):

Portaria n® 745-A/96 de 16 de Dezembro. que estabeleceu as nor-
mas e procedimentos relativos ao financiamento de acgoes de
formacgdo profissional no ambito do FSE:

Despacho Normativo n® 53- A/96 de 17 de Dezembro. o qual fi-
xou os limites elegiveis relativos a formandos e formadores finan-
ciados pelo FSE.
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3. OS SISTEMAS E A ABORDAGEM SISTEMICA
3.1. Os Sistemas e as Organizacdes

Para que estejamos perante um sistema sera necessario identificar a
existéncia de um conjunto de caracteristicas, que podemos traduzir nos
seguintes aspectos:

e conjunto de elementos:

o estrutura/ordem (os elementos exercem fungbes especificas
(coerentes) que se encontram relacionadas entre si);

e objectivo ou finalidade comum;

e capacidade de auto-regulacdo (os elementos encontram-se unifi-
cados por uma acg¢do coordenadora).

Considerando as dimensées econdmica, politica, juridica e social. po-
der-se-a identificar diversos sistemas e subsistemas que por sua vez se
cruzam e hierarquizam em macro-sistemas.

Quanto as organizagdes, sdo sempre subsistemas de um sistema mai-
or, enquadradas num meio especifico. subsumidas a um sistema superior
mais completo e do qual sdo parte integrante, isto €, inserem-se num macro
sistema que determina o respectivo ambiente.

Nesta dptica, um departamento ou divisdo de um organismo ou uma
organizagdo entendida como um conjunto de departamentos ou divisoes,
ndo constituem em si um sistema.

Esta maneira de ver as organizagdes resulta da abordagem sistémica
(System approach/approche systémique) das organizagdes que tem como
principal fonte de inspiragdo cientifica a biologia, tendo sido preconizada
nos anos 30 por Ludwig Von Bertalanffy, que partiu do principio que as
organizagdes, tal como os organismos vivos, sdo “abertas” ao ambiente
devendo estabelecer uma relagido com aquele de modo a que assegurem a
sua sobrevivéncia. Tratou-se, portanto, de uma teoria que na sua origem
recorreu metaforicamente aos sistemas bioldgicos para tornar inteligivel o
“Mundo em geral™.

Pode considerar-se que esta teoria dos sistemas, tal como ja vinha
acontecendo desde os principios do século XX. contribuiu para evidenciar
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sinais contrarios ao excesso de especializagdo induzido a partir do pensa-
mento cartesiano ( “discours de la méthode” — séc. XVII )",

A “teoria geral dos sistemas™" concebida por Von Bertalanffy, veio
contrariar aquela tendéncia, ao partir do conjunto ou da totalidade de um
fenomeno considerando as interacgdes que nele ocorrem, uma vez que
perspectiva as organizagdes como sistemas abertos que podem ter diversa
natureza e que devem ser compreendidos a luz de diferentes disciplinas
cientificas'’.

A partir de uma concepgdo baseada em sistemas, as organizacdes dei-
xaram de ser vistas como uma mera representacdo de uma estrutura hierar-
quica, na qual se revelam as relagdes de autoridade e onde se descrevem as
relagdes de trabalho, as fungées de direc¢do e organizagdo. As organiza-
¢Oes passaram a ser consideradas como um todo, parte integrante de um
ambiente. que prosseguem determinados fins ou objectivos, dotadas de
existéncia e caracteristicas proprias, que reflectem uma teia de fluxos de
informacdo, fluxos de matérias e fluxos de comportamentos humanos.

Em primeiro lugar, o “ambiente” ¢ pois um elemento determinante
para a abordagem sistémica das organizagdes. sendo por isso necessario a
compreensdo das interacgdes directas e indirectas, imediatas ou mediatas
entre a organizagao e o ambiente (metasistema/contexto).

Em segundo, a abordagem sistémica considera os subsistemas carac-
teristicos das organizagdes e 'a forma como se interligam, o que conduz a
identificagdo de sistemas de diversa natureza e dos varios niveis de sobre-
posicdo. As organizagdes contém pessoas, que representam por si so siste-
mas (biologicos), essas pessoas pertencem a grupos que se identificam por
competéncias, estes grupos podem constituir uma divisao, um ntcleo, que
por sua vez pertence a um departamento, até que o conjunto forma um todo

* 0 método de raciociniv cartesiano considerava numa primeira fase a decomposigio do
objecto a estudar em pequenas partes. Cada parte deveria constituir um elemento suscepti-
vel de ser analisado ¢ decomposto em subpartes. Esta operagdo de divisdo deveria guiar-se
pela percepgdo natural ¢ a priori que se tinha sobre o fendmeno. A segunda fase. consistia
no estudo individual de cada elemento tomado isoladamente. Por dltimo. procedia-se a
recomposi¢cdo do objecto inicial. a partir do somatorio das caracteristicas parciais en-
quanto propriedades invaridveis do objecto inicial.

“The Theory of Open Systems in Physics and Biology™. Science. 1930 — ~“An outline of
aenceral Systems Theory™. The British Journal of the Philosophy of Science. Vol. . n® 2.
1950.

¥ ve. Biologia. Matematica. Fisica. Electronica. Cibernética. Economia. Dircito. Sociolo-

gia. Psicologia. ete.

142



que € a organizagdo em si mesma, a qual. por sua vez, se encontra mergu-
lhada no tal ambiente.

Nesta Optica, as organizagdes contém em si trés tipos de “micro sis-
temas™. em fungao dos fluxos anteriormente referidos: o sistema de opera-
¢do: o sistema de informagéo e o sistema de gestdo, tal como se representa
na figura seguinte:

AMBIENTE
ORGANIZACOES
< "L\ Sistema de Operacao
LD
—-L\ Sistema de Informacao (SI
G
( Sistema de Gestao ]

Figura 4 - As organizacoes enquanto sistema

O sistema de operacao traduz o elemento teleologico, isto é os ob-
jectivos da organizagdo cuja realizagdo depende do conjunto dos orgdos
que a compdem: o sistema de informacgio ¢ o elemento estruturante da
organizacdo, visto que é.a fonte e o elo de ligacdo que proporciona os co-
nhecimentos necessarios a gestdo: o altimo sistema compreende a decisdo.
controlo e avaliagdo. Todos estdo relacionados. sdo interdependentes e sdo
permeaveis ao ambiente onde a organizagdo que os suporta se insere.

Analisar e interpretar o papel das organizagdes a partir da considera-
¢do de sistemas abertos. considerar as relagdes entre os diversos subsiste-
mas que a constituem, da posicdo relativa que cada um ocupa. sem perder
de vista os fins ou objectivos que o tal conjunto prossegue, constitui o
cerne da abordagem sistémica. Desta forma. procura-se essencialmente dar
resposta a duas questoes:
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e O que caracteriza uma boa descri¢do de uma organizagfo?

e O que caracteriza uma boa decisdo?

As respostas tem uma repercussao importante para as organizagdes na
medida em que se diagnosticam os estimulos que a organizagdo sofre a
partir do ambiente que a rodeia, bem como os sinais de adaptagiio revela-
dores da sua capacidade de auto regulagdo, através do apuramento dos
limites criticos. da identificagéio das interdependéncias e da capacidade de
respostas estratégicas.

A visdao sistémica permite apreender o processo de decisdo nas orga-
nizagdes através da analise do papel da informag@o no ciclo da gestdao em
fungdo do desempenho das respectivas fases. Permite igualmente visualizar
a componente operativa na perspectiva da eficiéncia e economicidade em
funcdo da realizag@o dos objectivos.

No plano organizacional, a abordagem sistémica considera a forma
como as organizagdes prosseguem a sua missdo e desempenham o conjunto
das suas competéncias. atendendo a constatagdo das metodologias de organi-
zacdo do trabalho, na dptica da eficiéncia e da eficacia e do significado que
os sistemas de informagdo assumem enquanto instrumento da gestdo.

A abordagem sistémica, ao contribuir para uma visao integrada do
objecto, permite ter em consideracdio outros aspectos que, ao ndo serem
valorizados, comprometeriam o entendimento que se deveria fazer das
organizagdes. Ora, ¢ esta sensibilidade que o auditor que intervém nas
organizagdes necessita apurar.

3.2. A AUDITORIA DE SISTEMAS E A ABORDAGEM SISTE-
MICA

Na terminologia anglo-saxonica. a expressdao “auditoria de siste-
mas™ encontra-se actualmente associada aos sistemas informéticos'. Na
verdade. a nogdo de computador sucede a de sistema informatico, uma vez
que para a produciio automdtica da informagdo se verifica uma convergén-
cia de elementos fisicos (hardware). programas (software). elementos hu-

" Ve (GAO (General Accounting Office). “A auditoria de sistemas de processamento clec-
tronico de dados™. in Revista do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia. n® 47 Jan./Mar..
1991: Trevisan auditores ¢ consultores. in “Auditoria ¢ suas drcas de acgio™. Atlas. Sao
Paulo. 1996.
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manos e outros que devem ser considerados no seu todo e se articulam
visando uma finalidade. Também, a nogdo de programas, sucede cada vez
mais a de sistema, como um conjunto finalizado de programas com vista a
resolugdo de um problema concreto, isto &, a aplicagdo."”

Nesta ordem de ideias, a auditoria de sistemas tem por objecto os
sistemas em si, independentemente de se tratarem de sistemas informaticos
ou de quaisquer outros, pelo que, em ultima andlise, também se podera
afirmar que uma auditoria financeira constitui uma auditoria ao sistema
contabilistico.

Ao considerarem-se as organizagdes enquanto sistemas abertos,
uma auditoria efectuada a partir e através do estudo dos sistemas, do con-
texto no qual se inserem, parece constituir uma abordagem sistémica. Por
exemplo, uma “auditoria central num grupo econémico”'®. constituird, a
nosso ver, predominantemente uma abordagem sistémica.

Nao sera facil, porventura, identificar a fronteira que separa o que
podera ser uma auditoria de sistemas daquilo que designamos por aborda-
gem sistémica, se ¢ que podemos distingui-las do ponto de vista substan-
cial. O que parece € que, numa abordagem sistémica, parte-se da conside-
rag@o de sistemas (approche par les systémes) para, através dos mesmos, se
enquadrar o objecto de analise'®. De qualquer modo, o aspecto essencial e
comum a qualquer uma destas intervengdes, independentemente da deno-
minagdo, parece ser a necessidade de minimizar os riscos que afectam a
tomada de deciséo.

'7 A auditoria de sistemas, neste contexto, equipara-se ao que vulgarmente, entre nos, se
denomina como auditoria informatica.

¥ Consideram-se os grupos de empresas estruturados ¢ liderados por holdings, em que os
grandes objectivos da auditoria poderdo passar pela apreciagiio: do equilibrio entre as
opgdes de crescimento e os imperativos do desempenho: da melhoria da competitividade;
a efectividade das economias de afectagdo de recursos as actividades; o controlo dos ris-
cos do negocio em fungdo da estrutura do grupo: adaptabilidade as exigéncias do mercado
¢ as condigdes concorrenciais; comportamentos das estruturas e dos gestores das unidades:
andlise das sinergias de funcionamento; identificagdo dos custos de complexidade que
afectam o desempenho do grupo. etc. - Jodo Amaro Santos Cipriano, in - Jornal de Conta-
bilidade. APOTEC. Maio: Junho: Julho. 1997.

' O Professor. Sousa Franco. refere-se 2 mesma realidade como “o tipo de auditoria através
da qual os auditores recorrem ao estudo dos sistemas e em especial ao estudo do controlo
interno da entidade fiscalizada e a identificagdo dos eventuais pontos fortes e/ou defici-
éncias desse controlo/controlo interno. com o fim de definir o local, e o dmbito dos tra-
balhos de auditoria que julguem necessdrios para formularem o seu parecer” - in, * O
controlo da Administragao Piblica em Portugal™, Revista do Tribunal de Contas n® 19/20.
1993.
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* Existem também outras intervengdes que partilham substancial-
mente de muitos dos aspectos da abordagem sistémica e cuja proximidade
¢ evidente; referimo-nos, a titulo de exemplo, a auditoria operacional,
auditoria de gestdo e a auditoria do desempenho.

Por seu lado, face a auditoria financeira, a auditoria baseada na
teoria dos sistemas concentra-se mais na andlise das causas do que no apu-
ramento dos efeitos. No fundo, procura-se construir um perfil critico dos
aspectos que condicionam a actividade da organizagio, nomeadamente ao
nivel do controlo interno.

No plano da organizagéo, o controlo interno abrange os métodos e
medidas que de um modo coordenado visam a salvaguarda dos activos, a
verifica¢do da exactiddo e fiabilidade da informagéo produzida, a promo-
¢do da eficiéncia operacional e o estimulo a prossecu¢é@o das politicas de
gestdo definidas. Neste sentido, o sistema de controlo interno a esta asso-
ciado a capacidade de autoregulag@o das organizagdes.

Tal como se afirmou, os sistemas sio dotados de uma capacidade
autoreguladora, isto ¢ de reposi¢do dos equilibrios, o que, em concreto, se
traduz numa caracteristica endégena dos sistemas que permite a sobrevi-
véncia do mesmos. O equilibrio sé pode obter-se através de impulsos cor-
rectivos que tendam a compensar os desequilibrios. Por seu lado, a acgédo
destes impulsos pode ser causa de novos desequilibrios e gerar um novo
ciclo de reequilibrio.

As fungdes correctivas podem ser automaticas, reflexas, ou deter-
minadas por uma linha de ac¢@o, nos casos em que as reacgdes sdo detecta-
das pelas andlises retrospectivas. Quando surgem situagdes novas, a res-
pectiva interpretagdo e a correc¢do que suscita implica uma decis@o. Este
ciclo, gerado pela incerteza, faz com que as organizagdes balancem entre
um estado de desorganizagdo e um estado de “equilibrio instavel™.

Tal como se referiu, o controlo interno constitui, em si, um sub-
sistema do sistema de gestdo nas organizagdes. com a finalidade de garantir
uma seguranca razoavel na realizagio dos objectivos prosseguidos. A fia-
bilidade da informagio produzida e a realizagdo e optimizacio das opera-
¢des sdo aspectos nucleares do sistema de controlo interno.

2" Considerando as organizagdes como sistemas abertos. reconhece-se que estas se encon-
tram sujeitas a turbuléncia ¢ a contingéncia que determina a instabilidade ¢ que. por sua
vez. induz os comportamentos de adaptacdo.
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A par do controlo interno, a fungdo de controlo externo a organi-
zagdo, surge como um factor correctivo de natureza exdgena.

Por exemplo, no QCALII, o ja referido Dec-Lei n°® 99/94 de 19 de
Abril, apresenta um sistema nacional de controlo (SNC) e nesse contexto, o
controlo de alto nivel atribuido & Inspec¢do-Geral de Finangas (IGF), é um
controlo externo relativamente aos organismos de gestdo, e aos que exer-
cem o controlo em niveis inferiores, considerados de per si, mas ao aten-
der-se a macro-estrutura do QCA, trata-se de um controlo interno, parte
integrante do modelo global de gestéo.

Numa abordagem sistémica, independentemente do controlo ser
externo ou interno, o controlo exercido tera necessariamente que atender a
aprecia¢@io das componentes organizacionais ja apontadas, isto €, ao siste-
ma de informacéo (SI), ao sistema operativo e ao sistema de gestdo.

4. A ABORDAGEM SISTEMICA AO DAFSE E AO IEFP-FSE

O “Manual de auditoria e de procedimentos do Tribunal de Contas™ —
na parte terceira, capitulo | — refere-se a “auditoria de sistemas”, como
sendo uma metodologia que tem por “finalidade o estudo de sistemas im-
plantados e, em especial, o estudo do controlo interno da entidade fiscali-
zada tendente a identificagdo dos eventuais pontos fortes e/ou deficiéncias
desse controlo™.

Atendendo a finalidade desta metodologia, destacamos o seguinte:

— O objecto da auditoria “em especial” s@o as entidades fiscalizadas,
numa perspectiva organica e funcional do respectivo controlo in-
terno, perspectivando-se um diagndstico (“identificagio dos
eventuais pontos fortes e/ou deficiéncias desse controlo™):

— A abordagem as entidades fiscalizadas faz-se pelo “estudo dos
sistemas implantados™. o que implica a consideragdo de um con-
junto de elementos coerentes, em interac¢do, submetidos a objec-
tivos ou finalidades comuns e unificados por uma acg¢do coorde-
nadora.

A partir do entendimento que fazemos do-disposto no referido manual
e uma vez que o mesmo ndo contém os desenvolvimentos respeitantes aos
procedimentos, concluimos que o conceito em causa adere mais a aborda-
gem sistémica do que a uma nocao de auditoria de sistemas. Neste sentido.
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o conhecimento dos sistemas, em especial do sistema de gestdo e de con-
trolo interno € o meio adequado para melhor identificar os pontos criticos a

auditar.

Na acg@o realizada, as entidades fiscalizadas foram o DAFSE e o
IEFP e o sistema no qual estes organismos se integram actualmente € o do
“Segundo Quadro Comunitario de Apoio” (QCA II).

A metodologia empregue na auditoria efectuada, partiu do pressu-
posto da existéncia de um sistema orgénico associado a gestdo do FSE* e
perspectivou a intervengdo dos organismos em causa — o DAFSE e o IEFP
— como sendo partes de um conjunto, de uma estrutura, subordinada a um
fim e com capacidade de auto-regulacdo. Tratou-se, pois, de apreender a
posicdo relativa de cada um daqueles organismos em relagdo aos restantes
que compdem o sistema, por forma a efectuar uma caracterizagio daquelas
organizagdes e proceder a identificagdo e a andlise das decisoes determi-
nantes para a gestao do FSE ao longo do periodo observado.

A figura seguinte ilustra o sistema do QCAII, onde se perspectiva a
teia de relagdes e interdependéncias entre os diversos protagonistas e os
diversos niveis de intervengdo, apds um levantamento efectuado ndo s6 na
fase de planeamento da ac¢@o, mas essencialmente a partir do trabalho de
campo realizado:

21 No caso em aprego. o Dec-Lei n® 99/94. de 18 de Abril. diploma enquadrador das grandes
linhas da estrutura organica. da gestdo. acompanhamento. avaliagdo ¢ controlo do QCA.
expressoes como “aumentar a eficacia global do sistema. ¢ instituido um sistema nacio-
nal de controle™. andlise e avaliagdo do sistema™. contribuiram para fundamentar a abor-
dagem sistémica.
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@ Sistema de Informagédo do QCA

Resolugdao do Conselho de Ministros
n.250/96,de 22 de Abril:

Constituicdo de uma base
de dados integrada com os
seguintes objectivos:

a) Assegurar a uniformizagdo no
tratamento de dados e
integragdo das bases de dados
existentes;

b) Garantir o aces so dos
beneficidrios aos respectivos
dados pessoais;

c) Melhorar o acesso as
informagbées sobre
candidaturas dos programas e
Intervengbes Operacionais;
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A estrutura do préprio relatério final de auditoria estabelecido pelo
TC, atendendo a divisdo por capitulos, reflecte de algum modo a visdo
tripartida das componentes dos sistemas, isto €, a consideragéio do subsis-
tema operativo, do subsistema de informagdo e do subsistema de gestdo,
conforme se podera inferir de uma anélise ao respectivo indice. Assim,
repare-se:

PARTE I - RELATORIO DE AUDITORIA ABORDAGEM SISTEMICA
5 (Objectivos, condicionantes,
I. INTRODUCAO) ! ) i metodologia)
2. ENQUADRAMENTO INSTITUCIONAL NO Sistema operativo
SISTEMA FSE
3. SISTEMA DE INFORMACAO Sistema de Informacao
4. ANALISE A GESTAQ FINANCEIRA (DAFSE) Sistema de gestao
5. PONTO DE SITUACAQ DO AF Sistema de gestdo
6. ANALISE A GESTAO DE INTERVENCOES OPE- Sistema operativo
RACIONAIS (IEFP) g =
Sistema de gestao
7. CONTROLO FINANCEIRO E TECNICO PEDA- Sistema operativo
GOGICO ; i
Sistema de gestao

4.1. Objectivos, Condicionalismos, Método

O controlo realizado e baseado numa abordagem sistémica resultou
da combinagdo de diversos componentes: '

e meio ambiente envolvente da organizacdo: Politicas estruturais,
versus politicas sectoriais; programas, linhas de ac¢do;

e componentes estruturais da organizagao (organica legal e orgénica
de funcionamento):

e valores e cultura organizacional (relagdao dos grupos; hierarquias,
adesdo a missdo da organizagdo):

o sistema de informagédo (enquanto elemento estruturante da organi-
zagdo) e as tecnologias da informagdo que o assistem (TI) e inter-
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ac¢do com outros sistemas existentes no ambiente — no DAFSE e
no IEFP, vertente externa e interna;

processos de tomada de decisdo;
efeitos das decisdes sobre os restantes elementos da organizagio;
aspecto temporal dos impactos das decisdes;

repercussoes das decisdes no ambiente externo e efeitos de fee-
dback,

subcomponentes do sistema de gestdo: controlo e avaliagéo.

Neste contexto, foi determinado pelo TC que a “Auditoria ao DAFSE
e ao IEFP” deveria ser uma acgdo de controlo desenvolvida predominan-
temente numa perspectiva sistémica e baseada na analise de risco, orienta-
da segundo a perspectiva do exercicio do controlo externo sobre a activi-
dade empreendida pelos organismos auditados, abrangendo os respectivos
sistemas de informagdo, sistemas de controlo interno, a eficiéncia, eficicia
e economia dos modelos de gestdo.

Como objectivos da acgdo foram adoptados os seguintes:

D

4)

Enquadramento dos organismos auditados no modelo de gestdo do
QCAII/FSE:

— Compreensdo das interdependéncias e mecanismos de articula-
¢do entre os organismos auditados e, entre estes e os restantes
participantes aos diferentes niveis de execugéo da gestdo e do
Sistema Nacional de Controlo (SNC).

Analise dos sistemas de informagdo de apoio a gestdo utilizados
pelo DAFSE e pelo IEFP;

Analise da gestdo do FSE na perspectiva dos fluxos financeiros
em funcdo das dotagdes financeiras das Intervengdes Operacionais
e dos respectivos niveis de execugao;

Analise a gestdo financeira, na perspectiva das normas e procedi-
mentos observados pelos organismos auditados, ao nivel da:

— Informagdo financeira no DAFSE na vertente externa
(DAFSE«CCE) considerando as transferéncias, a execugao
financeira, a prestagao de contas e as devolugdes;
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Informacdo financeira no DAFSE na vertente interna
(DAFSE<>EG/EP) considerando os pagamentos, a prestagdo
de contas, as restituicoes;

Conjugagdo do quadro normativo nacional e comunitario.

5) Ponto de situagdo do AF;

6) Analise da execucdo das Intervengdes Operacionais geridas pelo
IEFP:

7) Anélise ao desempenho no exercicio do controlo por parte do
DAFSE e do IEFP e formas de articulagdo com o SNC.

Atendendo a natureza dos objectivos atras referenciados, considerou-
se que o ponto de impacto da auditoria deveria ser preferencialmente o
QCALIIL, sem prejuizo de incursdes pontuais efectuadas aos sistemas anteri-
ores — QCAI e AF —, na medida em que as situagdes pendentes e a relevan-
cia de certas questdes para a compreensdo sistémica o justificasse. Deste
modo. o dmbito temporal considerado respeitou ao periodo compreendido
entre 1986 e Junho de 1996.

Quanto aos condicionalismos da acgdo, por forma a considerar o risco
que condiciona a formulagdo apropriada das afirmagdes a proferir pela
auditoria, identificaram-se os seguintes constrangimentos:

a)
b)

c)

d)

€)

[4]e]
~

O ambito temporal alargado da acgado: 1986 a Junho de 1996;

O quadro normativo comunitério e nacional complexo, extenso
e ndo sistematizado;

A profusdo de orientagdes, formais e informais, por parte dos
organismos nacionais, entre si, e entre estes € 0s comunitarios:

A complexidade resultante da intersec¢do entre os centros de
decisdo técnica e de decisdo politica:

A mutabilidade das estruturas organicas e dos responsaveis dos
organismos auditados:

A dimensdo. heterogeneidade e mutabilidade dos circuitos de
informacéo:

A dimensac orgdnica do IEFP (Servigos centrais. regionais. lo-
cais).
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Finalmente, importa referir, que ao estar-se em presen¢a de uma ana-
lise sobre uma realidade dinamica, as consideragdes efectuadas ao longo do
relatério se reportaram ao contexto do ambito temporal definido: até Junho
de 1996* .

Quanto aos procedimentos que materializaram os trabalhos da audito-
ria em analise destacamos essencialmente os seguintes:

Andlise prévia e cuidada de toda a informagdo concorrendo para a
compreensao da actividade (“negocio”) dos organismos, nomea-
damente através do levantamento dos quadros normativos
(salientando os aspectos organizacionais e de gestdo), trabalhos de
auditoria (especial destaque para as conclusdes, recomendagdes e
propostas) e andlise de recortes de imprensa com referéncia ao
ambito temporal do trabalho;

Entrevistas aos responsaveis quer dos organismos auditados, quer
de outros organismos que com aqueles se relacionam (procurando
abordar os temas do geral para o particular):

Confronto de dados quantitativos com informagdes qualitativas;

Levantamento dos circuitos e rotinas de recolha e tratamento de
informacao:

Analise de coeréncia entre dados quantitativos produzidos em ni-
veis distintos (vertente interna/vertente externa) e entre os diver-
sos organismos (DAFSE/IEFP);

Estudo dos auto-controlos do sistema:
Utilizagao de meios informaticos para a realizagao dos testes;

Orientagiio das amostragens e exames para 0s pontos criticos em
resultado dos testes efectuados:

Ponderagio dos pontos criticos e dos pontos fortes para produzir
um diagnostico de risco;

Identiticacdo das medidas de reaccdo aos problemas identificados
pela gestao (por acgdo/omissdo) e observacio dos impactos;

~ Alids. 0 momento da claboragio do relatorio foi coincidente com uma alteragdo signilica-

tiva das normas financeiras ¢ de gestdo da exceugdo das Intervengoes Operacionais.
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e Reunides de encerramento com 0s responsaveis maximos e inter-
médios para confronto com os diagndsticos elaborados (ndo defi-
nitivos), com vista a consolidagdo da opinido a emitir posterior-
mente em relatorio.

4.2. Compreensio do sistema operativo

A teoria dos sistemas permite estruturar a andlise que se pretende em-
preender sobre as organizagdes, ao descer-se a um nivel intermédio de
abstracgdo mais vocacionado para a comprovagdo de orientagdes praticas;
a visdo sistémica pode ser complementada, no plano operativo, pela teoria
contingencial® das organizagdes, que concorre para a compreensdo dos
padrdes relacionais entre os sistemas de organizagdo e gestéo.

A teoria contingencial considera nas organizagdes a existéncia de di-
ferentes tipos de estrutura, explicando a diversidade pelas diferengas de
contexto em fungdo das varias condi¢des existentes, isto é, através da iden-
tificagdo das multiplas relagdes de causa efeito. O contexto atende aos
factores externos e internos que possam ter influéncia na estrutura, sendo
geralmente, referidos trés factores essenciais: a dimensao da organizagdo; a
tecnologia e o meio ou contexto.

Em principio, para se aferir da eficicia das organizagoes, deve-se afe-
rir da adequabilidade da estrutura face ao contexto. Os sistemas de gestdo e
organizagdo dependem do seu contexto, dependem da situagdo, por isso,
ndo existem solugdes 6ptimas de caracter geral e definitivo.

Com vista a uma caracterizagdo operativa dos organismos auditados,
procedeu-se em relagdo ao DAFSE e ao IEFP :

e [evantamentos da estrutura organica e dos respectivos quadros,
com base nas respectivas leis organicas;

e [evantamento da regulamentagdo interna dos servigos;

e Apreciagdo do nivel de formalizag@o dos processos, dos circuitos,
das ordens e das orientagdes;

23 Comegou por ser aplicada as areas da lideranga e da estrutura organizacional. apresentan-
do contudo posteriormente. um alargamento a outros dmbitos das organizagdes, tais como
o planeamento. estratégia, marketing e até a contabilidade - in. “Teorias contingenciais de
organizag@o™. Anténio Robalo. Edi¢des Silabo, 1997. Neste sentido diversos autores como
“Hayes (1977). Balkin/Mejia (1978). Grinyer/Bazzaz/Ardekani (1986), Murray (1988) e
Zeitham/Varadajan/ Zeithaml (1988)”.
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Identificacdo dos centros de decisdo e de apoio técnico a decisdo
(relagOes verticais e horizontais);

Consideragdo do nivel de especializagdo das tarefas;

Niveis de controlo na cadeia hierdrquica (direcgao/supervisdo);

“Elaboragéo de organogramas de funcionamento;

Levantamento quantitativo e qualitativo dos recursos humanos;

No ambito temporal, levantamento do exercicio efectivo de fun-
¢oes dos Directores-Gerais (DAFSE) e Comissdes Executivas
(IEFP);

Analise do recurso ao “outsourcing” — adjudicacdo a auditores
externos por parte do DAFSE e do IEFP (fundamento, custo e be-
neficio); .

Circuitos e procedimentos, método QQQCOQ (o qué; quem, para
quem; como; onde, quando).

A compreensdo do papel dos organismos em fungdo dos periodos de
analise que marcaram a evolugdo do FSE designadamente, no ambito do
AF, do QCAI e do QCALII, foi determinante para se concluir sobre deter-
minados aspectos da estrutura organizacional. Em sintese, os aspectos que
reportamos como essenciais, consubstanciaram-se numa apreciagio sobre:

O nivel de centraliza¢do ou departamentalizagio;

A adequagao dos objectivos as prioridades reais;

A sobreposigdo de actividades entre sectores e organismos;

A suficiéncia dos recursos humanos (quantitativa e qualitativa);

A racionalidade e o controlo exercido nos processos instituidos.
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4.3. CONSIDERACOES SOBRE OS SISTEMAS DE INFORMA-
CAO

A informagdo enquanto recurso € a “matéria prima” utilizada pela
acgdo racional na qual se consubstancia a decisdo optimizada. Poder-se-4
afirmar que a informagéo se assume como o recurso dos recursos que po-
tencialmente suportam o ciclo da gestao.

Na acgao humana, toda e qualquer decisdo pressupde uma utiliza-
¢do de informagdo. Do ponto de vista organizacional, a informag@o é um
elemento de ligacdo, factor estruturante das organizagdes. Deste modo, o
sistema de informagdo € a fonte, a base dos conhecimentos necessarios a
gestdo e configura-se como elo de conexdo com os restantes subsistemas
organizacionais.

Neste contexto, haverd que considerar, também, outro aspecto néo
menos importante, que é o nivel tecnolégico. As tecnologias da informagao
(TI) constituem uma infra-estrutura organizacional indispensavel, face ao
volume de informagéo em presenga; contribuem para a fiabilidade, oportu-
nidade e utilidade da informag@o organizacional.

O sistema de informag@o (SI) de uma organizagao representa o
conjunto de meios e de procedimentos submetidos a um objectivo explicito
ou cujos resultados implicitos sao o de proporcionar aos diversos membros
da organizagio uma percepgdo do estado e do funcionamento daquela™,
sendo, por isso, um aspecto determinante para a compreensado que o auditor
necessita para poder emitir a sua opiniao.

O conceito de Sistema de Informacgéo (SI) pode suscitar diversas
interpretagdes. Para alguns podera ser sinonimo de sistema informético; no
entanto, ndo foi esse o estrito sentido por nds acolhido. O conceito aplicado
partiu da nogdo genérica de sistema adaptado a utilizagdo deste particular
recurso que ¢ a informagao.

O facto de nos reportarmos a sistemas informaticos ou a sistemas
de informagédo tem simplesmente a ver com duas caracteristicas:

® o0 modo como a informagédo é tratada, isto é, o tratamento au-
tomatico baseado em tecnologias informaticas ou nédo e

2 ~ . . ~ 3 . . . - o .
M Considerando que a informagio contribui para a diminuigao do grau de incerteza.
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e a materializagdo do sistema, visto que a informagZo ndo é a
priori tangivel no caso dos sistemas informaticos, isto €, ne-
cessita de uma conversdo efectuada através de instrumentos fi-
sicos e logicos (hardware/software).

Estas duas caracteristicas, apesar de comuns, incorporam, com al-
guma nuance, a diferencia¢@o substantiva entre os sistemas informaticos e
o sistema de informag&o. O SI € por natureza uma realidade mais abran-
gente que pode, naturalmente, ser integrada pelos designados sistemas
informaticos.

Em sentido amplo, um SI pressupde um conjunto de varia-
veis/dados submetidos a regras de recolha, tratamento, memorizagdo e
circulagio da informagdo de forma materializada:

As varidveis podem ter uma extensiio diversa; isto €, se conside-
rarmos um sistema de informagéo de gestdo de pessoal, as varaveis podem
ser, em relagdo a cada individuo, o nome, o apelido, a morada, a data de
nascimento, o numero do BI, o NIF, etc, o que equivale no caso do FSE, a
um Programa Quadro, Programa Operacional, Medidas, Acgdes. Estas
variaveis podem ser simples ou complexas, consoante a possibilidade de
decomposigdo; assim, por exemplo, um Programa Operacional serd uma
varidvel composta, uma vez que os respectivos Subprogramas, Medidas e
Accgdes constituem as suas variaveis elementares.

As tais regras que operam sobre as variaveis sdo as que resultam
da recolha, tratamento, circulagiio e memorizagao da informacao.

A recolha traduz-se na apreensdo dos dados, implica a realizagdo
de controlos prévios e posteriores a propria recolha. A recolha pode ser
manual ou efectuada com recurso a meios informéticos, segundo os mais
variados processos.

O processamento da informagdo constitui a operagdo realizada
apos a recolha e que converte os dados em informagdo; trata-se de uma
transformagfo qualitativa incidente sobre o suporte, o vocabulario, a se-
mantica, e que pode basear-se simplesmente em regras de cdlculo
(algoritmo) ou meras rotinas.

A circulacdo da informagdo tem a ver com os circuitos (donde
provém a informagdo. quem € o destinatario, do qué e porqué), fazendo-se
segundo regras resultantes dos imperativos de eficacia, das orientagdes
internas e de acordo com o modelo organizacional estabelecido.
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A memorizagdo € definida pelos diversos tipos de suporte (papel
ou magnético). pelas condi¢des de conservagdo da informagdo e pelos
imperativos de protecgdo da informagao (seguranga e confidencialidade).

Face a este conjunto de variaveis, o objectivo final de um SI con-
siste na disponibilizagdo da informagdo com rapidez e qualidade suficien-
te** para garantir uma tomada de decisdo correcta.

4.3.1. Abordagem ao Sistema de Informacio

No trabalho efectuado partiu-se da consideragdo de um
macro sistema global de informagdo do FSE que, por sua vez, informava a
procura de solugdes para os micro sistemas e subsistemas de informagao e
sistemas informaticos implementados ao nivel dos organismos auditados.

Neste sentido, a abordagem ao SI teve como pontos de
apoio:
¢ A consideragdo da informagdo produzida ao nivel da
cada organismo (recolha, tratamento, disponibilizagdo e
circulagdo da informagdo), atendendo ao conhecimento
geral da actividade de cada um;

¢ As interdependéncias entre os organismos auditados e
os restantes protagonistas do macro sistema do FSE
(vertente nacional e comunitéria);

¢ A integracdo e desenvolvimento de técnicas adminis-
trativas, economicas e financeiras de concretizagdo das
politicas nacionais de emprego e formagdo profissional
e de gestao global dos recursos financeiros do FSE;

¢ O estudo dos componentes (informatizados ou ndo) dos
sistemas de informagao:

¢ A repartigdo do ou dos sistemas em processos de ges-
tao:

¢ Os recursos, tanto fisicos como légicos, necessarios a
cada um dos processos:

=¥ Por ndo existirem sistemas perfeitos. os utilizadores devem aceitar um determinado grau
de erro da informagdo (margem que nio comprometa no essencial a decisdo).
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¢ A utilizagdo de Tecnologias da Informag@o: uso de fer-

ramentas informdticas e compreensdo das aplicagdes
como prolongamento e automatizagao de rotinas de cal-
culo e de procedimentos a verificar;

Apreciagdo da integragdo dos suportes de informagdo
na estrutura organizacional, atendendo a ligagdo entre
fungdes, actividades e operagdes;

A observancia destes pontos foi devidamente ponderada
pela consideragdo das necessidades decorrentes da evolugdo do quadro
normativo regulador do FSE (86/96), pelo constatar da elevada rotatividade
das equipas de dirigentes® ao longo do periodo em analise e pela mutabili-
dade das tecnologias de informagdo empregues.

No que respeita aos sistemas informdticos, procurou ter-se
em consideragdo as politicas, a gestdo, as estruturas organizativas, os pro-
cedimentos de operagdo e o ambiente de controlo dos departamentos que
processam a informagdo. Em relag@o a cada organismo, determinaram-se
as seguintes linhas de acgéo:

S e OO O

Identificagdo de sistemas informaéticos;

Avaliagdo do controlo interno;

Superviséo e gestdo do departamento informatico;
Controlo dos desenvolvimentos;

Controlo das modifica¢tes dos sistemas;

Analise do ciclo de recolha, processamento e disponi-
bilizagdo da informagao;

Grau de satisfagdo, formagdo e sensibilizagdo dos seus
utilizadores;

Controlo da integridade dos dados e dos tratamentos;
Controlo de acesso aos dados;

Controlo da exploragéo;

2 - . . . g & 3 . ¢ g 2 .
% Alude-se ndo sé aos responsaveis maximos e as chefias intermédias dos organismos
auditados, como também aos dirigentes do nivel politico-administrativo (Ministério e Se-

cretarias de Estado).
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0 Separagdo de fungdes;
0 A seguranga fisica e l6gica dos sistemas.

Face aos aspectos assinalados, compreende-se que a abor-
dagem sistémica confere uma importéncia assinaldvel ao papel dos siste-
mas informaticos, enquanto componentes do sistema de informagéo. visto
que suscitam alteragdes no controlo interno “classico”, afectam os proces-
sos e os produtos do sistema e podem ser fonte de anomalias que afectam
0s outros subsistemas organizacionais.

Salienta-se, no entanto, o facto de as metodologias empre-
gues. na analise dos referidos aspectos, implicarem um grau de tecnicidade
no dominio das tecnologias da informagdo, compativel com o ambiente
informatico, isto é, capaz de “dialogar” com esta realidade especifica. Para
tanto, refira-se que uma intervengdo integrada, tal como se perspectiva a
abordagem sistémica, se desenvolve genericamente “a volta do computa-
dor™”, isto é, ndo constitui em si uma auditoria informatica especifica-

mente orientada para o processamento electronico de dados™.

Na analise aos sistemas de informacdo, fica em aberto a
consideragdo do valor da informagdo enquanto activo patrimonial de uma
organizagdo, designadamente, o reconhecimento do custo dos sistemas
informaticos e a sua utilidade face aos objectivos organizacionais, atenden-
do a que ndo deve ser perdido de vista o facto da informagéo comecar a ser
tratada como um recurso ou factor de produgdo, um bem econdémico colo-
cado a par dos tradicionalmente reconhecidos e por isso merecedora das
técnicas e solugdes utilizadas em geral pela gestdo™.

7 Utiliza-se a expressao “a volta do computador™/“around computer”™ -em contraposicao a
auditoria informitica. o que ndo signilica que as téenicas de actuacdo em ambiente infor-
matico nao “entrem” no computador ve.: analise de ficheiros (coeréncia de dados) para
obter a necessdria representatividade ¢ validade das opinioes emitidas. )

A auditoria informatica tem como objectivo. com base na recolha ¢ avaliacio da evidéncia

sobre um  sistema informatico. expressar opinido sobre a salvaguarda dos bens

(informagao). manutengao da integridade dos dados e da adequacao do sistema informati-

co aos objectivos organizacionais em termos de eficiéncia ¢ de clicacia — cft in “Audit In-

formatique ™. S. Fauric ¢ P. Sarret. 1991.

Na verdade desde cedo a Gestdo. enquanto ciéncia da ac¢do racional ou da decisao optimiza-

da. foi sensivel a racionalizacdo ¢ utilizagdo da informagdo enquanto recurso que suporta

os actos da gestao. embora encarada tao somente como um recurso acessorio. complementar.

Do ponto de vista macro cconomico e no que respeita a sectorizagdo da cconomia reco-

nhece-se actualmente a passagem de uma economia de trés sectores (do primirio ao tercid-

rio) para uma economia a quatro sectores. dos quais. a informagdo constitui o altimo —

M. Porat i “Information Economy™. 1977 — mais: tradicionalmente. o sector tercidrio era

29
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4.4. A GESTAO DAS INTERVENCOES OPERACIONAIS DO
FSE

A observagido do subsistema da gestdo efectuou-se com base na
caracterizacdo do sistema operativo e do sistema de informagao, atendendo
aos aspectos relacionais entre os mesmos e a percep¢io dos recursos utili-
zados pelos centros de decisdo. Nesse sentido, a abordagem efectuada
apoiou-se na andlise dos instrumentos de planeamento estratégico e opera-
cional, na percepgdo dos estilos de cultura organizacional, nas orientagoes
determinadas para os diversos departamentos. nos objectivos de desempe-
nho estabelecidos para as diversas fungdes e na consideragao das diversas
formas de materializagdo da decisdo.

Tanto no DAFSE como no IEFP, os procedimentos aplicados fo-
ram orientados para um conjunto de areas chave, pré-determinadas em
funcdo dos objectivos definidos para a acgéo, cuja especificagdo se apre-
senta de seguida de modo sintético.

4.4.1. No DAFSE

I. Apreciacdo da gestdo financeira do DAFSE na vertente
externa (DAFSE < CCE) e na perspectiva da valoriza-
¢do dos recursos do FSE.

I.1. Confrontagdo com os montantes utilizados e a
analise da gestdao de disponibilidades efectuada
pelo DAFSE;

I.2. Flexibilidade da gestdo financeira praticada, no-
meadamente nos periodos de transigdo dos QCA e
sobre os diversos PO:

1.3. Execugdo financeira dos PO: 1994-1995 — 1° se-
mestre de 96:

determinante na consideragdo do nivel de desenvolvimenw de um pais. ao passo que ago-
ra. o sector “quaterndrio” tem um significado proeminente nessa andlise —Nlichacel Porter.
in ~the competitive advantage of Nations™- ¢ ainda a crescente importancia que foi sendo
reconhecida a informacdo ndo pode ser dissociada da inovacio tecnologica verificada no
dominio das teenologias da informagido — Michael Porter ¢ Millar in “How information
gives you competitive advantage . 1985, HBR.
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W)

1.4. Certificagdo efectuada pelo DAFSE sobre os pedi-

.L}I

dos de pagamento e relatorios de progresso de
execucdo;

Prestagdo de contas a CE: modo como € obtida e
agregada a informagdo financeira e repercussoes,
em termos temporais, no recebimento das verbas
do FSE.

Verificacdo dos atrasos no tratamento dos processos
relativos ao AF e QCA 1.

9

[S9]

[0]

L

2l

~
e I

Quantificagdo do nimero de processos e respecti-
vo financiamento publico associado.

Caracterizagdo da fase processual na pendéncia.

Repercussoes para o Orgamento de Estado.

Avaliagdo da gestdo financeira do DAFSE na vertente
interna (DAFSE <> EG) na perspectiva do sistema de
tratamento da informagao financeira

LI

(5]

(%)

(%)

(O8]

E\)

(O8]

L’l

Sistema financeiro de distribui¢do das verbas por
PQ;
Pagamentos as Entidades Gestoras;

Avaliagdo dos atrasos na execugdo financeira dos
PQ: indicadores de execugdo financeira por PO,

Informagdo prestada pelas Entidades Gestoras:
circuito estabelecido e respectivos procedimentos
formais;

Apuramento da parcela do financiamento assegu-
rada como contrapartida nacional (OSS);

Relacionamento com o IEFP enquanto entidade
gestora;

Processo de restituigdo: da fase “graciosa™ a exe-
cucdo fiscal;

Anilise a gestdo financeira das Acgdes de Iniciativa
Comunitdria.
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5. Apreciagdo do controlo financeiro de segundo nivel.

5.1. Adaptagdo ao “Sistema Nacional de Controlo”
instituido pelo Dec-Lei n® 99/94;

5.2. Meios de controlo: contratagdo de auditores exter-
nos;

5.3. Articulagdo com o controlo de 1° nivel e de alto
nivel;

5.4. Operacionalidade do mecanismo de comunicagéo
das irregularidades.

4.4.2. No IEFP

1.

Apreciagdo da actividade do IEFP na perspectiva da
compatibilizagdo entre a execugdo da politica nacional
de emprego e formagao profissional e o posicionamento
que ocupa no sistema de gestdo do QCA, atendendo as

finalidades proprias do FSE:

1.1. Confrontagdo entre os objectivos do FSE e a pro-
gramagdo do IEFP enquanto executor da politica
nacional de emprego e formagdo profissional ao
longo do AF/QCAI — 1989/90; QCAI/QCAIl —

1993/94, 1994/95;

1.2. Ponderagdo entre as linhas de ac¢do em funcéo
dos meios de financiamento nacionais com os de
proveniéncia comunitaria/FSE, no ambito do
QCAII (vg. critérios adoptados para a distribui¢do
dos recursos financeiros a nivel regional e a nivel

da acgdo em cada medida):

1.3. Apreciacdo da relagdo entre a componente de fi-
nanciamento atribuida ao I[EFP enquanto gestor e
o financiamento das restantes entidades gestoras
de programas quadro a nivel nacional: de 1994 ao

2° semestre de 1996).

1.4. Apreciagdo dos reflexos na gestdo dos programas
em fun¢do do relacionamento inter-institucional
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!\)

[

com os restantes protagonistas do sistema do
QCA/FSE, nomeadamente:

a) Enquanto gestor e membro integrante da
CC/FSE;

b) Enquanto contribuinte para a fungio avaliagio;
relacionamento com o Observatério do Em-
prego e Formagdo Profissional;

c) Enquanto parceiro das restantes entidades
gestoras (no ambito do FSE);

d) Enquanto participante nas unidades de gestao;

e) Enquanto destinatdrio de pagamentos e como
prestador de contas ao DAFSE.

Compreensdo da reprogramacgdo das Intervengdes
Operacionais proposta pelo [EFP.

Andlise da gestiio dos programas nas vertentes financei-
ra e técnico-pedagogica:

2

(8]

|89}
(%)

8]

il

0.

Critérios de gestdo das candidaturas, racionalidade
do circuito da candidatura e procedimentos insti-
tuidos;

Critérios e processos de acompanhamento da exe-
cucdo fisica e financeira das Medidas;

Prestacdo de contas entre os promotores e o IEFP
e, entre este e o DAFSE; Observacdo do sistema
de controlo interno.

Exercicio da func¢do de controlo de 1° nivel aten-
dendo:

a) Ao universo do controlo;
b) Aos meios de acgdo:
¢) A interac¢fio com a fungdo Acompanhamento;

d) A articulagio com o Sistema Nacional de
Controlo.
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2.7. Exercicio da fungdo de avaliagio sobre a execugdo
dos PO:

a) origem dos trabalhos;

b) identificacdo dos centros de execugdo da ava-
liagdo:

c) metodologia e resultados.

(O8]

Apreciagdo do controlo de 2° nivel exercido:

3.1. Adaptagdo ao Sistema Nacional de Controlo pre-
conizado pelo DL n°® 99/94;

3.2. Caracterizagdo do ambiente de controlo: articula-
¢do com os diferentes niveis de controlo do
S.N.C;

3.3. Sistema de tratamento do universo de controlo;

3.4. Meios de acgdo: sua evolugao.

5. A ABORDAGEM SISTEMICA E AS NOVAS SOLUCOES DO
CONTROLO

Considerando tudo o que atras se referiu, a abordagem sistémica em-
preendida possibilitou uma apreciagdo global e integrada da actividade
financeira dos organismos visados, resultado de um cruzamento de diver-
sas perspectivas obtidas através da observagdo dos diversos subsistemas e
da compreensao das relagdes com o ambiente onde se inserem.

Pretendeu-se alcangar uma compreensdo dos fendmenos que condicio-
naram de uma forma determinante. a gestdo do FSE no que respeita a in-
tervengdo caracteristica de cada um daqueles organismos. através de um
diagnéstico de risco onde se evidenciaram os pontos criticos30, mas onde
ndo deixaram de ser considerados os pontos fortes para efeitos da pondera-
¢do necessaria a seguranga da opiniao emitida na auditoria.

A caracteristica proeminente da abordagem sistémica é considerar a or-
ganizagdo no seu todo e perspectivé-la através do macro-sistema da qual é

30 < 5 4 < . g & %
'anto os referentes a legalidade formal como os que respeitam essencialmente a legalida-
de substancial. pressupondo-se que ambos se apresentam como faces distintas da mesma
realidade.
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parte. Por natureza, qualquer auditoria sistémica implica um contacto com
realidades vastas e complexas, através da qual se desenvolve uma observa-
¢do que parte do todo para o detalhe. De resto, mesmo a acg¢do de controlo
baseada numa visdo sistémica, consiste na emissdo de uma opinido segura,
objectiva e independente, tal como € proprio de qualquer auditoria.

No essencial, este tipo de interveng¢do ndo esta direccionado para a per-
seguicdo das ilegalidades, nem para o julgamento da responsabilidade
financeira, mas sim para a identificagdo de dreas de risco onde se destacam
os pontos fracos que necessitam ser racionalizados, controlados ou investi-
gados com maior detalhe.

A grande utilidade deste tipo de auditoria para as Instituigdes Superio-
res de Controlo das Finangas Publicas (ISC), tal como o TC, que se con-
frontam com um universo imenso de instituigdes a controlar, consiste na
possibilidade de empreender uma intervengdo criteriosa em fung¢do da
identificacdo de dreas de risco. Assim se explica que a abordagem sistémi-
ca seja uma metodologia apetecida para o controlo do sector ptiblico, uma
vez que permite focalizar os esforgos das ISC nas areas de maior risco.

Alerta-se, no entanto, para uma prudente utilizagdo deste tipo de meto-
dologia, uma vez que nao deve ser encarada como o unico expediente
vélido para o exercicio de um controlo superior. O dominio efectivo das
areas de risco deve ser prosseguido com outras intervengdes do controlo
sucessivo, complementares e incisivas.

As abordagens sistémicas ndo se esgotam nelas proprias, podem bene-
ficiar a construgdo dos planos de actividade do proprio organismo auditor,
em fungdo do aprofundamento das areas que se pretendem controlar, isto &,
permitem estabelecer um “follow up” que incrementa a postura pedagogica
do controlo exercido®..

5.1. A DINAMICA DO CONTROLO

Actualmente, constata-se que realidades como a Sociedade da In-
formagdo, a mundializagdo da economia, a globalizagdo dos mercados®, o

31 Nio significa que os trabalhos realizados com base nas abordagens sistémicas ndo contri-
buam igualmente para o controlo jurisdicional. ja que delas se retira uma compreensdo do
contexto no qual foram praticados os actos que deverdo ser julgados na 6ptica do apura-
mento da responsabilidade financeira.

52 Abordagens desenvolvidas em diversos quadrantes por autores contemporineos como
Alvin Toffler; Peter Drucker, Michael Porter. Edgar Morin. por exemplo.
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processo de integragdo europeia, a evolucdo das sociedades democraticas
marcada pelo pluralismo politico, social e pelo pluralismo das entidades
econdmicas, sdo alguns dos multiplos factores que contribuem para o au-
mento do grau de contingéncia® e de turbuléncia que afecta o papel do
Estado. ‘

Nas sociedades modernas, o papel do Estado tem evoluido de uma
fungdo de autoridade para uma fungio de regulagdo®™. A l6gica de mercado
permanece como principio fundamental de organizagdo econdmica, dai que
o Estado, enquanto interventor, apareca com um papel corrector do seu
funcionamento, cabendo-lhe no limite satisfazer as necessidades que o
mercado, por si s6, ndo consegue satisfazer. Contudo, na prossecucdo da
sua actividade financeira, o Estado rege-se por critérios ndo apenas estri-
tamente economicos (meramente reparadores das insuficiéncias do merca-
do), mas também por critérios que optimizam o bem estar colectivo™ e que
justificam igualmente a sua intervengao.

A actividade financeira do Estado, em virtude desta evolugdo, en-
contra-se cada vez mais moldada por uma ordem juridica complexa, indici-
adora de um aumento do grau de regulamentacdo, e impde desafios de
adaptagdo da administrag@o publica numa perspectiva organizacional e de
gestdo.

Por seu lado, ao considerar-se o posicionamento dos cidaddos pe-
rante o Estado, apercebemo-nos que, tendencialmente, desenvolvem a
capacidade de interpretarem e relacionarem as qualidades de beneficiarios,

# Sendo o Estado uma pessoa colectiva de Direito Puablico tem caracter institucional. pres-
supde uma organizacdo formal. uma gestao publica. a qual ndo escapa a perspectiva da
“teoria contingencial .

M Em “Portugal: o desafio dos anos noventa” de Ernani Lopes. Marcal Grilo. Manuel
Nazareth. Joaquim Aguiar. Amaral Gomes. Pena do Amaral — afirmam ecstes autores
(pags. 104:105) que "a regulagdo é um modo de acgdo politica cujo exercicio esta depen-
dente da multiplicidade de acg¢oes a todos os niveis da sociedude e corresponde a uma
monitorizag¢do de todas essas acgdes de modo a constituir wm conjunto em nmovinento
harméonico (...). Mais. a proposito do papel do Estado ™ O crescente desfasamento dos
modelos ideolégicos disponiveis (e suas tradugdes em promessas eleitorais) em relagdo as
possibilidades reais de acgdo (e as suas condigdes complexas) produz um duplo movi-
mento que estda na origem de uma crise de governamentabilidade nas sociedades moder-
nas: (...) A crise de governamentabilidade nao se resolvera pela supressao do papel do
Estado mas sim pela sua relativizagdo. reduzindo o seu grau de exclusividade ¢ subordi-
nando as suas acgdes a critérios da avaliagao da eficiéneia.

* Ao longo dos tempos. os critérios de optimizagdo do bem estar tem sido objecto de refle-
xd0. desde o inicio do século. a partir da revolugdo marginalista preconizada por Pigou ¢
Pareto. na denominada economia de bem estar (social) “Welfare economics™.
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contribuintes e eleitores, o que gera uma turbuléncia critica baseada numa
interaccdo construtiva entre diversos sistemas de valores representativos
dos vérios grupos sociais.

Os cidad@os apercebem-se também do contraste que se tem gerado
entre o ambiente privado, o mundo das empresas e o ambiente ptiblico
representado pela administragdo publica ainda subordinada ao modelo
burocrético®™, onde proliferam estruturas rigidas e fortemente hierarquiza-
das, submetidas ao poder politico e enquadradas juridicamente por um
Direito Publico/Administrativo assente no pressuposto do jus imperii.

Os cidaddos tornam-se mais sensiveis’’ a afectagdo dos recursos
financeiros publicos e aos tributos que individualmente os onéram, procu-
ram estabelecer uma relagdo custo beneficio e preocupam-se com a forma
como o sector publico trabalha.

As organizagdes que se inserem nesse “sector publico”, designa-
das, se quisermos, por “mon-profit institutions”, suscitam questées que
devem ser compreendidas a luz de uma cultura organizacional prépria:

“(...) Non-profit institutions exist for the sake of their mission.
They exist to make a difference in society and in the life of the
individual”. (...)

“Non-profit institutions tend not to give priority to performance
and results. Yet performance and results are far more important -
and far more difficult to measure and control - in the non-profit
institution than in a business.

3% Com raizes na “Revolugdo Industrial”, observado nas empresas de produgdo. este modelo

foi descrito por Max Weber como burocracia mecanicista onde tudo estd “standardizado™:
as responsabilidades. as qualificagdes, os canais de comunicacdo e o trabalho, onde tudo
existe num linha hierarquica claramente definida. Outros autores como, por exemplo.
Burns. Stalker. Croizier . Lawrence e Lorsch. contribuiram igualmente com criticas aquele
modelo organizacional - in “Estrutura e dinamica das organizagdes™. Mintzberg. Henry,
Publicagdes D. Quixote. 1995.
Actualmente, aquela visdo tradicional esta ha muito ultrapassa no sector privado (7). ha-
vendo na gestdo quem defenda para a Administragdo publica a aplicagdo dos modelos uti-
lizados nas “profit organizations™. Peter Drucker associa esta ideia a um “Public Manage-
ment”. defendendo logicas de lideranga. processos decisionais. estratégias de marketing,
no¢do de produto. qualidade e clientela, que devem estar presentes na gestdo das “non-
profit organizations™ — in. “Managing the non-profit organization”. BH. 1990.

! Independentemente do relacionamento casuistico entre o cidadiio e o Estado. nao podera
esquecer-se que. na generalidade. aquela sensibilizagdo ¢ estimulada pelo fenomeno da
mediatizagdo gerado pelas diferentes formas de comunicagdo emergentes da referida
“Sociedade da Informagdo™.
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In business, there is a financial bottom line. Profit and loss are
not enough by themselves to judge performance, but at least they
are something concrete. (...) For each non-profit institution, the
executive who leads effectively must first answer the question:
How is performance for this institution to be defined?”

Peter Drucker®

Neste contexto, compreende-se a nobre e delicada miss@o dos orga-
nismos superiores de controlo das finangas publicas, que, tal como o TC,
informam os cidaddos, e bem assim, os respectivos representantes institu-
cionais (Parlamento), do modo como sdo geridos e controlados os recursos
financeiros publicos, uma vez que o controlo que lhes compete exercer visa
ndo sé assegurar a legalidade na vertente formal, mas também na vertente
substancial que tem expressdo proeminente na consideragdo do principio
da boa gestdo™.

A afirmagdo do controlo da actividade financeira do Estado implica um
compromisso entre a mera observagédo da legalidade formal e a analise dos
resultados no plano da eficacia, da eficiéncia e da economicidade na utili-
zagdo dos recursos financeiros piblicos*’. Mais, concretamente, expressdes
como “apreciar a economia”, “eficiéncia e eficdcia da gestdo financeira”,
“fiabilidade dos sistemas de controlo interno”, “correc¢do econdémica e
financeira” e “risco financeiro”, sdo referéncias expressas a este tipo de

controlo e encontram-se preconizadas na nova Lei de organizagdo e processo

3 in, “Managing the non-profit organization, pratcices and principles”, pags. 32; 82; BH
(Butterworth & Heinemann), 1990.

- Vg. o art® 266° da CRP, como no art® 18° da Lei n° 6/91, de 20 de Fevereiro e no art® 22°
do Dec-Lei n® 155/92, de 28 de Julho.

0 Esta evolugdo ndo implica uma clivagem entre as atitudes do controlo. Na optica da

legalidade e considerando o nosso ordenamento juridico. expressdes como a economici-
dade e a eficiéncia depreendem-se do art® 10° do CPA — * O principio da desburocratiza-
¢do e da eficiéncia implica que a Administragdo Piblica deva organizar-se por forma a
possibilitar uma utilizagdo racional dos meios ao seu dispor, simplificando tanto as suas
operagdes como o relacionamento com os cidadaos. Trata-se de um principio que impoe
um objectivo dificil de alcangar, e que obriga a uma renovagdo permanente das-estrutu-
ras e dos métodos de funcionamento da Administragdo Publica, a fim de o respeitar” —
vd. anotagdo ao art® 10° do Cddigo de Procedimento Administrativo Anotado por Diogo
Freitas do Amaral. Jodo Caupers. Jodo Martins Claro. Jodo Raposo. Pedro Siza Vieira e
Vasco Pereira da Silva.
Tendencialmente e para o futuro . também se perspectiva uma analise concentrada nos
impactos. ndo s6 econémicos mas também sociais. o que podera significar o acentuar de
uma postura que reside mais em técnicas de avaliagdo do que nas tradicionais formas de
controlo.
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do TC - Lei n° 98/97, de 26 de Agosto®' -, embora, no essencial, ja fossem
contempladas pela anterior Lei 86/89, de 8 de Setembro e na mais recente
Lein®. 14/96, de 20 de Abril.

No quadro evolutivo da actividade do controlo podera afirmar-se que
o controlo da legalidade formal comega a dar lugar ao controlo substan-
cial” o tal que complementa o primeiro e como atras se referiu, procura
atender aos resultados e a forma, a adequag@o das ac¢des face aos objecti-
vos, 0 que acaba, a final, por atingir os aspectos organizacionais e de ges-
tdo que se reflectem na actividade financeira das entidades controladas.

Actualmente, as ISC, para além de afirmarem a sua independéncia,
razédo de ser da sua fungdo, tém consciéncia que o controlo deve ser efici-
ente do ponto de vista social, isto €, considerar as expectativas dos cida-
daos fundadas numa ideia de Estado de Direito € minimizar os riscos ine-
rentes a actividade das entidades com responsabilidade na gestdo dos di-
nheiros publicos.

No plano da auditoria publica e a nivel internacional, destacamos al-
guns dos muitos exemplos que assinalam a tendéncia para o desenvolvi-
mento do controlo substancial direccionado para a analise da gestdo, para a
eficacia das estruturas, para a performance e até para a avaliagdo de pro-
gramas®.

Organismos de controlo como o NAO — National Audit Office* —
desenvolveram uma abordagem do controlo de gestéo publica, designado
por “Value For Money” (VFM).

4l vg. art® 1°; 2° 5°; 38%,40° 41°; 50° e 55°.

42 Entenda-se o controlo substancial como aquele que ¢ dirigido ao aspecto material da
legalidade.

43 Alids, esta evolugdo podera representar, num futuro préximo, um incremento qualitativo
na actividade empreendida pelas ISC no sentido de complementar o exercicio do controlo
com o desenvolvimento das técnicas da avaliagdo enquanto realizagdo plena das respecti-
vas atribuigdes.

“ONAO¢ o organismo superior de controlo das finangas publicas do Reino Unido (UK).
independente do Governo. certifica as Contas de todos os departamentos do Governo e do
sector publico, tendo autoridade estatutaria para reportar ao Parlamento sobre a economia.
a eficiéncia e a eficdcia da utilizagdo dos dinheiros puiblicos. O NAO ¢ presidido pelo
Controlador e Auditor Geral (C&AG). A “Lei Nacional de Auditoria” de 1983, ja conferia
uma autorizagdo ao C&AG para a realizagdo de exames da “economia, eficiéncia e efica-
cia com que a organizagdo usa os seus recursos no desempenho das suas fungdes”. No
entanto refira-se que a “Lei Nacional de Auditoria™ ndo autoriza o C&AG a questionar o
mérito dos objectivos norteadores das politicas publicas. estando este aspecto obviamente
reservado ao debate politico em sede Parlamentar.
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As auditorias VFM do NAO™" preocupam-se com questdes como:

o “a exactidio ¢ a fiabilidade das informagées fornecidas para a
determinagao dos objectivos norteadores ¢ a decisido sobre os
meios de atingi-los;

o« clareza com que os objectivos norteadores foram definidos e
comunicados aos responsdveis pela sua implementagdo;

e« adequagdo e a consisténcia das prioridades, objectivos ¢ metas
operacionais de nivel inferior;

e os sistemas de informagio da administragio e outros controlos
para monitorar resultados e realizagées contrdarias aos objecti-
vos, a fim de possibilitar a adopgdo de qualquer medida neces-
sdria;

o a avaliagdo directa da economia, eficiéncia e da eficicia com
que os objectivos estio sendo perseguidos e alcangados, incluin-
do os efeitos colaterais ndo previstos;

e as evidéncias significativas sobre a economia, a eficiéncia ¢ a
eficdcia na implementagdo dos objectivos norteadores, que ndo
seriam, de outro modo, relatados ao Parlamento”.

Sinais evidentes destas mutacdes, também se constatam ao nivel da
INTOSAI**organizagdo internacional que retine diversas Institui¢des Supe-
riores de Controlo das Finangas Publicas (ISC) representativas de diversos
grupos regionais e de diferentes sistemas de controlo. Ja em 1986, no con-
gresso de Sidney da INTOSALI subordinado ao tema “controlo de perfor-
mance”, se definia o mesmo como sendo:

“o exame objectivo da performance financeira ou operacional de
uma organizagdo, do seu programa, da sua actividade ou da sua
Sungio e engloba a revisio dos sistemas e dos processos adminis-
trativos ™.

Mais, estabeleceu-se que alguns dos objectivos do controlo de per-
formance sao:

*in NAO - "Um modelo para auditorias de optimizagao de recursos ™~ Tradugdo ¢ Publica-
¢do do Tribunal de Contas do Estado da Bahia. Brasil. 1995. comemoragio do 80° aniver-
sario.

% Da qual o Tribunal de Contas portugués ¢ parte.
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e fornecer uma base para a melhoria da gestdo de todos os re-
cursos;

o fornecer informagaes que tenham por objecto os resultados da
gestio dus finangas do sector ptiblico;

e encorajar o desenvolvimento das relagdes de performan-
ces, ¢

o melhorar o modo de publicag¢io dos resultados da activida-
de.

Em 1992, no XIV Congresso da INTOSAI (Washington), entre outros
temas, efectuou-se uma reflexdo sobre o “Controlo num meio em muta-
¢d0” e a este proposito afirmou-se a necessidade de implementar a avalia-
¢do de programas como meio das ISC exercerem plenamente as suas com-
peténcias em matéria de controlo de gestdo*’.

O caminho percorrido demonstra o modo como as ISC tém desenvol-
vido novas solugdes no sentido do refor¢o do controlo substancial. Acen-
tua-se a tendéncia para a sofistica¢do dos tipos de controlo e dos processos
de transformag@o e especializagdo que se impdem as ISC. As abordagens
sistémicas resultam igualmente desta evolugdo, ao mesmo tempo que par-
tilham de alguns dos aspectos dos exemplos acima referidos. poderdo ser
entendidas como uma base de trabalho para o desenvolvimento daquele
tipo de metodologias.

5.2. OS SISTEMAS DE CONTROLO

O vasto universo dos organismos com protagonismo na gestdo dos
dinheiros publicos, a complexidade e a relagdo entre dreas e sectores a
controlar, as questdes financeiras emergentes do processo de integragdo
europeia, a especializagiio de diversos organismos de controlo interno e a
interpretagdo dos principios da selectividade e da oportunidade do contro-
lo, colocam as ISC numa nova dimensao: os sistemas de controlo.

A propria visdo sistémica estd na base da concepgao de sistemas de
controlo construidos a partir da participagdo de diversos organismos espe-
cializados, que entre si delimitam o seu dambito de actuagdo e se articulam
atendendo a uma estratificagdo por niveis de controlo e em fungao da natu-

T INTOSAI — Conclusdes dos Congressos. in edi¢do do Tribunal de Contas. 1996. INTOSAI
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reza interna ou externa’ desse mesmo controlo, o que constitui, actual-
mente, um amplo campo de debate ao nivel nacional e supranacional, sobre
a organizagdo do controlo da actividade financeira do Estado.

O quadro normativo que se perspectivou para o QCAII, considerou
um “sistema nacional de controlo™ (SNC), realidade explicitada pelo Dec.-
Lei 99/94, e que se consubstancia em termos operativos, em trés niveis de
controlo - primeiro, segundo e alto nivel - nomeadamente corporizados
pelo gestores de programas, pelo DAFSE, pelo IEFP e pela IGF. A estes
organismos corresponde, do ponto de vista operacional, o controlo conta-
bilistico e financeiro e o controlo técnico-pedagdgico. Relativamente a
forma como deve ser exercido o controlo de segundo nivel e de alto nivel,
existem igualmente referéncias a andlise dos sistemas de controlo interno, .
o que se nos afigura como uma possibilidade de privilegiar as metodologi-
as apoiadas na abordagem sistémica/auditoria de sistemas.

Apesar do TC néo ser um dos organismos de controlo referidos no
supramencionado sistema, a auditoria efectuada ao DAFSE e ao IEFP,
constitui, por si s6, exemplo de uma intervengédo de controlo de nivel supe-
rior, por referéncia aos niveis de controlo, de natureza externa, visto que,
neste plano, o TC, face a nomenclatura do SNC ¢ uma entidade externa a
organizagdo da gestdo e controlo do QCA, e independente, ndo sé no senti-
do técnico que toca a qualquer um dos organismos de controlo interveni-
entes naquele sistema, mas sobretudo, no sentido da sua independéncia
resultar da determinagdo do seu plano de ac¢do sem necessidade do sanci-
onamento de qualquer outro organismo ligado ao poder executivo.

Assim, apesar da auditoria efectuada ter sido solicitada pelo Governo.
o TC, no dmbito da sua competéncia propria e auténoma, nos termos con-
jugados dos art™ 3°, 4°. 8°, alinea f) e 29° da Lei n° 86/89, de 8 de Setembro
- deliberou proceder a realizagdo de tal ac¢do, com base nos objectivos por
ele préprio determinados.

O trabalho realizado veio comprovar, na pratica, que a actuagdo do
TC nesta area nao foi incompativel com a existéncia de um sistema nacio-
nal de controlo do QCA. desde logo. pela colaboragio assegurada pelo
organismo de controlo de alto nivel daquele sistema, pelo que a auditoria
efectuada acabou por traduzir-se num produto que evidencia a qualidade de

N Partindo do critério que distingue o controlo externo do controlo interno em fungio do
organismo controlador pertencer ou ndo ao macro sistema de gestdo e com poder de de-
terminagdo do proprio plano de accdo sem possibilidade de ingeréncia de outros orgdos de
natureza politica ou administrativa.
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uma intervenc¢do marcada pela natureza e finalidades préprias do TC e que
contribuiu com informag#o relevante tanto para os gestores como para o0s
controladores do proprio sistema.

Mais, este exemplo, parece indiciar a possibilidade de alargar o mo-
delo de sistema nacional de controlo*’, ndo s6 para além das matérias res-
peitantes aos recursos financeiros comunitdrios, mas também quanto aos
organismos de controlo intervenientes, nomeadamente o TC enquanto
“orgao supremo de controlo das finangas publicas” tal como o actual art®.
214° da CRP refere expressamente.

Alids, em 1996, num encontro realizado entre os diversos organismos
de controlo da administragéo publica, promovido pela Inspec¢do-Geral de
Finangas (IGF) e no qual participou TC para além das diversas inspecgdes-
gerais (sectoriais), dedicado ao tema do “controlo interno na Administra-
¢do Publica™™, na comunicagdo efectuada pelo Senhor Director-Geral da
DGTC, destaca-se o seguinte:

“(...) o Tribunal de Contas, em virtude da sua propria razio
de ser, da sua natureza e do seu posicionamento, terd que de-
sempenhar no sistema a instituir o papel de coordenagio ge-
ral, aglutinando os vdrios elementos em presenga, tendo em
conta que, de acordo com o art® 216° da CRP é o orgdo su-
premo de controlo das finangas publicas.”

Este entendimento, parece sair reforgado face a nova Lei de organiza-
¢do e processo do TC, a Lei n® 97/98, de 26 de Agosto, onde se encontram
reflectidos os pressupostos essenciais que possibilitam um enquadramento
do papel do TC numa concepgdo de sistema de controlo, nomeadamente
através do alargamento do objectivo e ambito de competéncia (vd. art® 2°),
ao principio da independéncia e ao autogoverno e a natureza das decisdes
jurisdicionais (art™ 7° e 8°), salientando-se, em particular, o dever expresso
de especial colaboragdo por parte dos érgdos de controlo interno, designa-
damente as inspecgdes-gerais ou quaisquer outras entidades (art® 12°)*"

49 A este proposito refira-se que parece corresponder ao sentido do Despacho do Ministro
das Finangas n°® 298/96-XIII, de 25 de Julho. in DR, II, n° 187, de 96-08-13.

3% Seminario realizado no auditério do Instituto Nacional de Defesa em Novembro de 1996 -
comunicagdo publicada na Revista do Tribunal de Contas, n°® 26, Jul./Dez.. 1996.

31 Alguns destes aspectos ja se encontravam contemplados na anterior Lei organica - Lei
86/89-. designadamente no art® 31°. n® 3. respeitante ao dever de colaboragdo dos outros
organismos de controlo. Mais. ao nivel do Tribunal de Contas da Unido Europeia, o crité-
rio da boa gestdo. desde logo constou do seu tratado constitutivo (Tratado de Bruxelas, de
22 de Julho de 1975).
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Na prética os sistemas de controlo, para além de suscitarem uma pro-
funda reflex@o, comegam a ser aprofundados do ponto de vista operacional,
designadamente na vertente do controlo interno dos fundos comunitarios,
reservando-se para o futuro a solugdo em concreto dos problemas de inte-
gragdo e articulagdo entre organismos de controlo com natureza diversa.

Independentemente da ideia de um sistema nacional de controlo gene-
ralizado as finangas publicas nacionais, considerando globalmente a inte-
gragdo europeia e os aspectos financeiros respeitantes ao relacionamento
entre Portugal e a Unido Europeia, tanto na vertente dos fundos comunita-
rios como na das contribuigdes dos Estados Membros para o orgamento
comunitario e bem assim, no atingir das metas estabelecidas pelos tratados,
podera conceber-se. igualmente a possibilidade de construgdo dum sistema
de controlo de ambito comunitario.

Neste cenario, o TC portugués, para além do papel que desempenha
na EUROSALI e da interlocugdo com o Tribunal de Contas da Unido Euro-
peia, podera aprofundar o caracter operacional da articulagdo que mantém
com aquele e com os organismos congéneres de outros Estados Membros e
servir de elo de ligagdo com um sistema nacional de controlo®

Independentemente dos cenarios apresentados, é nossa convic¢do que
a discussdo e implementagao de sistemas de controlo depende da experién-
cia adquirida no dominio do conhecimento das areas e dos sectores de
maior risco, realidade para a qual, as abordagens sistémicas contribuem,
sem prejuizo de outras metodologias especializadas. Para além disso, have-
rd que absorver a experiéncia que vai sendo adquirida com o sistema naci-
onal de controlo do QCAIL

6. CONCLUSOES DO ESTUDO

A necessidade de controlar a actividade financeira de um sector pu-
blico, constituido por um vasto e complexo universo de organizagdes, de
modo a obter-se uma visdo global e uma percepgdo das dreas e os sectores
de maior risco, justifica a utilizagdo das abordagens sistémicas.

Para a funcdo de auditoria, esta perspectiva permite abordar as orga-
nizagdes através da observagdo dos diversos subsistemas que as constituem,
considerando o ambiente que as rodeia, tendo em vista a compreensdo da

*2 Refira-se. a este proposito. que também este sistema de controlo foi objecto de reflexao no
ambito do 3° Congresso da EUROSALI realizado em Praga. 1996. O TC portugués ¢ mem-
bro fundador da EUROSALI (organizagao regional da INTOSAI).
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forma como prosseguem a sua missdo e desempenham o conjunto das suas
competéncias. Os organismos auditados passam a ser vistos como um todo,
no qual se considera um conjunto complexo de acgdes e interac¢des e ndo
com base numa visdo analitica que divide o objecto em partes.

O objectivo desta metodologia, consiste na elaboragdo de um dia-
gnodstico que coloque em evidéncia a necessidade de racionalizagdo dos
meios e de reforco dos autocontrolos. Os aspectos focalizados nesse dia-
gnostico, sdo equacionados na perspectiva dos pontos criticos resultantes
da analise dos diversos sistemas organizacionais, colocando o énfase no
sistema de controlo interno.

Face a exigéncia de uma utilizagdo dos meios mais eficiente e a ne-
cessidade de obtengdo de resultados mais eficazes e em tempo util, esta
metodologia norteia-se, tendencialmente, pelos critérios préprios da legali-
dade substancial, na qual se concentram actualmente as novas solugdes do
controlo.

No sentido de reforgar o que se conclui, destacamos algumas partes
das respostas dos organismos auditados que julgamos ilustrativas do im-
pacto desta metodologia:

“Comegaremos por sublinhar a qualidade do relatério produzido,
quer quanto a completa descri¢do dos sistemas implantados, quer
quanto as vdrias fases da historia deste organismo, quer quanto
as vdrias dreas de gestdo que nele se compreendem hoje. (...)

(...) Sao reais as debilidades do sistema de gestdo do FSE que o
TC aponta, nomeadamente em relacao ao periodo que foi objecto
de andlise. E também correcta a observacdo geral sobre a defici-
ente articulacdo entre as vdrias entidades intervenientes: DAFSE,
CC/FSE, IEFP e outras. Por outro lado também sdo visiveis as
deficiéncias no sistema de gestdo do proprio DAFSE que o TC as-
sinala, algumas das quais, apesar do esforco ja empreendido, ndao
se encontram ainda totalmente superadas.

Sao particularmente notadas as falhas de coordenacdo do DAFSE
sobre o conjunto do sistema, a debilidade do seu sistema de in-
formagao - peca essencial do sistema de gestdo e controlo - a in-
suficiente dotacdo em recursos humanos e a insuficiente interven-
¢do em matéria de controlo. ™

3 CF. Capitulo XI - Resposta do DAFSE - a pags. 293 e 296. Vol.IL. do Relatdrio de audito-
ria ao DAFSE ¢ ao IEFP.
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Com a auditoria baseada numa abordagem sistémica, julgamos que se
concretizaram melhor os propositos de um controlo preventivo e de conte-
(ido pedagogico, do que através da actividade de conferéncia e fiscalizagdo
da mera legalidade formal, ja que, por intermédio daquela, podera promo-
ver-se atempadamente a procura de solugdes para os aspectos criticos,
constituindo, por isso, um factor de mudanga. Repare-se, em concreto, o
que foi respondido por um dos organismos visados:

“ Vimos por este meio acusar a recep¢ao do vosso Relatorio pre-
liminar de auditoria, o qual muito apreciamos face ao seu elevado
contetido e ao conjunto de conclusées que representa, extrema-
mente importantes para o actual processo de reforma dos apoios
do FSE no ambito do IEFP.

No sentido da reforma pretendida procedeu-se, no dmbito do
MQE, a revisdo da legisla¢do anterior, introduzindo novas regras
de acesso aos apoios do FSE, nomeadamente pela publicacao do
Decreto-Regulamentar 15/96, de 23 de Novembro, da Portaria n’
745-A/96, do Despacho 53-A/96, de 17 de Dezembro.

(...) No que concerne a gestdo do Programa Pessoa, que vinha

sendo assegurado pelo IEFP, procedeu-se a nomeagdo de um
Gestor, passando assim a andlise e aprovagdo das candidaturas a
estar dependente desse Gestor e portanto auténoma da estrutura
Sfuncional do IEFP. Com esta separagdo de atribuigées ficard de-
finitivamente instituida a clara separagdo entre as fungées do
IEFP-Promotor e do IEFP-Gestor que, apesar de garantida no
passado, admitimos pudesse ter criado algumas diividas sobre o
papel do IEFP nas duas vertentes.” ™

O produto destas auditorias, podera contribuir para a prossecugdo do
controlo u posteriori, tornando mais facil o follow up dos pontos criticos, o
apuramento de responsabilidades e toda a programagdo e concep¢do de
outras metodologias de idéntica natureza.

A concepgdo de sistemas de controlo. de ambito tematico ou generali-
zado as Finangas Publicas, participados por diversos organismos de con-
trolo de natureza interna ou externa. nacional ou supranacional, tem na sua
génese a visdo sistémica. Quaisquer que sejam os eventuais cenarios. é
nossa convicgao que a sua discussdo e implementagdo depende da contri-

H Cr.Capitulo X1 - Resposta do [EFP - a pag. 319. VolIl. do Relatério de auditoria ao
DAFSE e ao IEFP.
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bui¢do daqueles que os pretendem integrar em fun¢do da experiéncia ad-
quirida com a realizagdo de auditorias sistémicas.

Finalmente, com o estudo da auditoria ao DAFSE e ao IEFP, nido
obstante a actualidade do tema no contexto dos controlos comunitarios,
esperamos, de algum modo, ter contribuido para a percepg¢do da metodolo-
gia utilizada, para a afirmagéo da validade deste exercicio na linha do con-
trolo substancial e, em altima andlise, para a relevancia das abordagens

sistémicas no cenario da construc@o dos sistemas de controlo. O
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A Comissdo de Actividades de- Auditoria (APB)
foi formada em Abril de 1991 por todos os cor-
pos contabilisticos como uma nova comissao
responsavel pela planificagdo e publicagdo de
padrdes profissionais para todos os auditores no
Reino Unido e Republica da Irlanda.

Dados sobre a Comissao de Actividades de Auditoria

Nos finais dos anos 80 surgiu, no Reino Unido, uma critica muito es-
palhada sobre os auditores assim como um cepticismo publico acerca da
utilidade da fungédo de auditoria. A profissdo reconheceu a necessidade de
um corpo mais independente e com mais autoridade para estabelecer pa-
droes do que estava determinado pelos acordos que tinham funcionado
durante muitos anos. A Comissao de Actividades de Auditoria (APB) for-
mou-se em Abril de 1991 por todos os corpos contabilisticos ' como uma
nova comissdo responsavel pela planificagdo e publicacdo de padrdes pro-
fissionais para todos os auditores no Reino Unido e Republica da Irlanda.

A APB tem vinte e dois membros, com um igual niimero de profissionais e
ndo-profissionais de auditoria.

Os profissionais s@o, na sua maioria, socios antigos das firmas de auditoria
maiores. Os ndo-profissionais incluem superiores hierarquicos da industria,
comeércio, da classe juridica e do mundo académico. A participagdo de néo-
profissionais é fundamental para que a Comissdo seja um 6rgéo verdadei-
ramente independente nas suas fungdes de estabelecer padrées. O Tribunal
de Contas Nacional do Reino Unido (NAO) pode propor um membro para
a Comissdo. Eu proprio fui nomeado membro do NAO para a Comissdo
quando ela foi formada em 1991 e a minha nomeagdo foi renovada por
mais trés anos em 1994.

Existem 6 corpos contabilisticos no Reino Unido e Republica da Irlanda e representam os
especialistas de contabilidade ou exprimem legislagdo financeira nacional divergente. Sdo
eles: Instituto de Peritos Contabilistas na Inglaterra e Pais de Gales: Instituto de Peritos
Contabilistas da Escocia: Instituto de Peritos Contabilistas da Irlanda: Associagdo Autori-
zada de Contabilistas Certilicados: Instituto Autorizado de Contabilistas de Gestdo ¢ Ins-
tituto Autorizado de Finangas ¢ Contabilidade Publica.
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O ambiente internacional

A APB apoia totalmente a Federac@o Internacional de Contabilistas (IFAC)
no seu propdsito de aperfeigoar a harmonizagio do exercicio de auditoria
em todo o mundo. Todas as Normas de auditoria publicada pela APB sao
planificados respeitando as evolugdes interna-cionais neste campo, em
especial As Normas Internacionais de Auditoria publicadas pela IFAC. O
cumprimento das Normas de auditoria da APB pelos auditores no Reino
Unido garante o cumprimento dos principios bdsicos e procedimentos
essenciais especificados pela IFAC.

Como funciona a Comissio

As reunides da APB sdo realizadas uma vez por més (por vezes com mais
frequéncia). Nestas reunides, a Comissao elabora normas, chega a acordo
sobre a adop¢do de novos projectos e os principios que devem presidir a
eles, faz a analise sobre o progresso e aprova documentos para publicagao,
quer como documentos finais quer como exposi¢des preliminares sobre as
quais se aceitam comentarios. As comunicagdes da ordem do dia para cada
reunido sdo de tal maneira exigentes que requerem uma preparagdo solida e
cuidada.

Na maioria dos projectos, incluindo todas as normas de auditoria e memo-
randos e boletins do exercicio da actividade, a respon-sabilidade na inves-
tigagdo do assunto e a elaboragdo de propostas detalhadas é delegada aos
pequenos grupos de trabalho da Comissdo que, por sua vez, apresenta
recomendagdes a Comissao principal. Devido ao meu interesse particular
pela auditoria no sector publico, trabalhei com dois colegas da APB na
elaboragdo da SAS 110 (Fraude e Erro) e da SAS 120 (Consideragdes
sobre a Lei e Regulamentos). Cada uma delas implicava reunides do grupo
de trabalho e consultas com a Comissao principal antes e depois da fase de
“exposi¢do”. altura em que os documentos preliminares foram distribuidos
para comentdrio publico.

Todas as propostas detalhadas e documentos preliminares elabo-rados
pelos grupos de trabalho sao sujeitos a uma analise técnica rigorosa por
pequenos jlris compostos por membros profissionais da APB. Este proces-
so permite identificar problemas e reduzir o trabalho da Comissao inteira.
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O que é que se conseguiu alcancar desde 1991?

Sem duvida que a maior proeza da APB até ao momento foi o “Projecto de
Revisdes”, lancado em Setembro de 1992 para rever e actualizar todas as
normas e directrizes publicadas pelo organismo antecessor, anterior a 1990.
O objectivo da Comissao foi apresentar um conjunto amplo de Enunciagdes
de Normas de Auditoria (SASs) que estivessem de acordo com os requisi-
tos das normas de auditoria internacionais em vigor, mas adaptadas as cir-
cunstancias do Reino Unido. Foi uma tarefa herctilea que envolveu a publi-
cacdo de 21 exposigoes preliminares da SASs em 1993 e, depois de com-
pletado o projecto, foi publicado o volume definitivo das SASs, em 1995.

Outra acg¢do importante foi a iniciativa da Comissdo de promover o debate
publico sobre o papel da auditoria e como ela deveria evoluir no sentido de
satisfazer as necessidades dos utilizadores da informagdo financeira. O
“memorando de consulta” da Comissdo sobre Evolugdo Futura da Auditoria
despoletou esse debate e a elaboragdo do documento de 1994 “A Agenda
da Auditoria”, que sugeria um enquadramento para accdo futura. Em 1996,
a Comissdo determinou que os grupos de trabalho prosseguissem o traba-
lho sobre cinco temas especificos.

Todas as Normas de Auditoria emitidas pela APB sdo planificadas respei-
tando as evolugdes internacionais neste campo, em particular as Normas
Internacionais de Auditoria emitidas pela [FAC.

Embora nos ultimos quatro anos tenha havido tendéncia para estes dois
assuntos dominarem as actividades da Comissdo, tém surgido outros temas
importantes para fornecerem informagdo e orientagdo aos auditores, como
por exemplo uma gama de Memorandos e Boletins da Actividade versando
assuntos como Divulgagdo sobre Administragdo Corporativa, Isengdes de
Auditoria em Pequenas Empresas e Relatorio para o Legislador no Sector
Financeiro. '

E o programa de trabalho futuro?
Além de prosseguir com o trabalho sobre A Agenda de Auditoria™ e inici-

ativas relacionadas com a administracdo, a Comissdo iniciou uma série de
projectos incluindo:
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e revisdo das orientagdes de auditorias especificamente para a industria,
que explicam como € que as Normas de Auditoria devem ser aplicadas
em industrias ou sectores especificos;

o fornecimento de orientagdes aprovadas para auditorias num ambiente
computorizado;

e orientagdes para os auditores internos.

O primeiro destes projectos constitui um desafio visto que existem dezoito
directrizes especificas para a industria que requerem um exame funda-
mental. Algumas delas sdo de especial relevdncia para os auditores que
actuam no sector publico/governamental - por exemplo, obras de benefi-
céncia, habitagdo publica, banca, etc. Para aliviar a Comissao, recrutamos a
ajuda dos corpos contabilisticos que dardo ao presidente e secretariado o
apoio necessério a cada um dos dezoito grupos de trabalho na maioria dos
quais ha apenas um membro da APB que actia como vice-presidente.

Como se processam as auditorias na administragdo central?

As Normas de Auditoria emitidas pela Comissdo sdo, obviamente, destina-
das a serem aplicadas em todas as auditorias, quer no sector privado quer
no publico. Mas os auditores necessitam de orientagdo sobre o modo como
elas devem ser aplicadas no sector governamental. Por essa razdo, a APB
tem estado empenhada num projecto conjunto com o Tribunal de Contas
Nacional do Reino Unido no sentido de rever a aplicabilidade das SASs a
auditoria externa da contabilidade da Administragcdo Central.

Formou-se um grupo de trabalho em 1994 sob a presidéncia do Auditor-
Geral Adjunto do Reino Unido e incluiu representantes da Tesouraria Bri-
tanica de Sua Majestade, do Tribunal de Contas da Irlanda do Norte, do
Conselho de Auditoria®? e da APB. O objectivo foi elaborar Documentos
sobre a Actividade descrevendo os aspectos especiais das auditorias da
Administragdo Central e fornecer orientagdo sobre o modo de aplicagdo das
SASs - quer sejam realizadas por pessoal do Tribunal de Contas Nacional

20 Conselho de Auditoria ¢ responsavel por verificar a contabilidade das autoridades locais.
do Servico de Saude ¢ alguns outros organismos piblicos em Inglaterra e no Pais de Ga-
les. bem como ajuda-los a garantir que os seus servigos tenham uma boa relagdo pre-
¢o/qualidade
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do Reino Unido quer por empresas de auditoria contratadas. Apds um
processo de exposigdo durante o sumario de 1995, as directrizes para todos
os auditores a actuarem na administragéo central foram emitidas em Feve-
reiro de 1996 (estas directrizes requerem especificamente que os auditores
do sector publico tomem em consideragdo a regularidade das despesas). As
orientagdes especificas para assuntos como auditorias a obras de beneficén-
cia e habitagéo publica, serdo publicadas no final deste ano.

Ndo ha divvida de que a maior proeza da APB até a data foi o “Projecto de
Revisdes".

As Normas de Auditoria emitidas pela Comissdo sdo, obviamente, destina-

das a serem aplicadas a todas as auditorias, quer no sector privado quer
no piblico.
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O governo sueco incumbiu o Tribunal de
Contas (RRV) de determinar a frequéncia

do abuso dos beneficios e pensées sociais.

O tema da fraude e abuso do sistema de seguranga social tornou-se cada
vez mais recorrente na maioria dos paises industrializados, que se debatem
com a crescente dificuldade de conseguir fundos para as despesas do sector
publico. Quando existem grandes déficites orgamentais, baixo crescimento
econémico e desemprego elevado, a capacidade de tolerdncia para com as
diferentes formas de abuso, regra geral, diminui. Esta tendéncia verifica-se
também na Suécia.

Em 1994, o governo sueco encarregou o Tribunal de Contas Nacional
(RRV) de determinar a frequéncia do abuso dos beneficios e pensdes soci-
ais.

O relatério do RRV em 1995 abrangeu
um vasto leque de problemas e assuntos
diversos. Os tipos de beneficios sociais
primeiramente estudados incidiram nas
pensdes de reforma antecipada, pensdes de
seguros contra o desemprego/ subsidios de
desemprego, nos adiantamentos de subsidi-
os de alimentos, subsidios de renda e abo-
nos de familia. Além disso, o RRV investi-
gou a ocorréncia de pagamentos duplos de
diferentes tipos de contribuigdes da seguranga social, fraudes na classe
médica, assim como a adequagdo das verificagdes e sistemas de controlo,
tanto na Suécia como noutros paises relevantes.

Calcula-se que o total de
fraudes, abusos e defici-
éncias do sistema esteja
entre 6 a 8 bilies de
coroas anudis.

Neste estudo, o termo “fraude™ é usado para descrever a situagdo em
que o requerente de um beneficio social especifico apresenta, intencional-
mente ou néo, infor-mag&o incorrecta ou incompleta, a fim de satisfazer os
critérios para a obtenc¢do do beneficio em questdo. De acordo com as direc-
tivas dadas, o estudo ndo devia incidir apenas sobre a fraude mas também
sobre o0 abuso e as deficiéncias do sistema. O nosso estudo, porém, indicava
que, em muitos casos. foi extremamente dificil fazer a distingao entre estes
aspectos.
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O RRV e outros organismos efectuaram um amplo estudo sobre dez si-
tuagdes diferentes em relagdo com este trabalho. Seis meses depois do
relatdrio principal, publicou-se outro relatério de auditoria relacionado com
os subsidios de renda, cujas conclusdes sao apresentadas infra. Para conse-
guir realizar todo o trabalho, foram utilizadas vérias abordagens metodolo-
gicas distintas.

Qual a dimensio da fraude?

Ainda que cada tipo de fraude, em si, enquanto percentagem de somas
totais desembolsadas ou nimero de individuos fraudulentos nao seja parti-
cularmente grande, o resultado representa sempre bilides de coroas suecas,
devido ao grande volume de beneficios envolvidos.

Os tipos de fraude e os montantes envolvidos foram classificados da se-
guinte forma:

* Trabalho na economia “branca”. O individuo esta empregado oficial e
abertamente. A entidade patronal paga os impostos do individuo ao
mesmo tempo que este recebe algum tipo de beneficio que nédo o auto-
riza a manter o emprego e auferir um rendimento acima de um certo
nivel, isto é, a combinagdo da pensdo de reforma antecipada e o sala-
rio do emprego. O trabalho na economia “paralela” (com rendimento
superior a 6.000 coroas anuais) que envolve trabalho efectuado por re-
formados antecipadamente e individuos que recebem subsidios de de-
semprego de acordo com as leis vigentes: 800 milhdes de coroas anu-
ais ou 1% dos pagamentos totais para 1993/94.

*

Trabalho na economia “paralela”. Um individuo é pago por trabalho
efectuado sem que os encargos de impostos e contribuigdes nacionais
de seguros sejam acrescentados a quantia paga. O trabalho na econo-
mia “paralela” (com um rendimento superior a 6.000 coroas anuais)
que envolve trabalho realizado por refor-mados antecipadamente, in-
dividuos com baixa por doenga e individuos que recebem subsidios de
desemprego: 1,5 a 3.3 bilides de coroas, ou em média para todos estes
beneficios, 2 a 4 % dos pagamentos totais de 1991. Contudo, os nu-
me-ros destes grupos diferenciados variam bastante: pensionistas com
reforma antecipada 1-3%, individuos com baixa por doenga 1-2% e
individuos com subsidios de desemprego 6-10 %.

* Calcula-se que outros tipos de fraude e abuso, incluindo deficiéncias
do sistema. ascendem a 3.8 bilides de coroas, que podem ser discrimi-
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nados da seguinte maneira: adiantamentos de subsidios de alimen-
tos/subsidios de alimentos | bilido de coroas, 40%: subsidios de renda
1,5 bilides de coroas, 15-20%; pensdes de reforma antecipada 400
milhdes de coroas; fundos de seguros para o desemprego/ subsidios de
de- semprego 800 milhdes de coroas (que constituem principalmente
deficiéncias do sistema); pagamentos duplos 200 milhdes de coroas e
imigrantes “emigrados”™ 400 milhdes de coroas.

No total, calcula-se que a fraude, o abuso e as deficiéncias do sistema
representam 6 a 8 bilides de coroas ao ano ou mais de 5% dos beneficios
em 1994, mas o aumento percentual entre os diversos tipos foi considera-
vel. As deficiéncias realmente grandes, como por exemplo os subsidios de
alimentagdo e de renda, estavam relacionadas com informagéo incorrecta e
obsoleta sobre os rendimentos fornecida as autoridades.

O estudo sobre os subsidios de renda acima mencionado, ilustra o ca-
racter polivalente das investigagdes sobre fraudes na Suécia.

Neste estudo, o RRV verificou que o subsidio de renda ndo é muito efi-
caz como instrumento da politica social e de habitagdo, devido ao facto de
que os pagamentos nao atingem adequadamente nem os objectivos do bene-
ficio nem outros objectivos gerais estabelecidos pelo Governo e pelo Par-
lamento. Além do mais, convém salientar o facto de o sistema nem sequer
ser eficaz sob o ponto de vista dos custos.

Identificaram-se trés objectivos principais do sistema de subsidio de
renda:

- Elevar o nivel da habitagdo das familias com baixos rendimentos.

- Elevar o nivel de espago vital, de forma a garantir que os filhos te-
nham o seu quarto proprio.

- Elevar o nivel de consumo para as familias com filhos, com baixos
rendi- mentos.

O RRV verificou que estes trés objectivos foram satisfatoriamente atin-
gidos. mas implicavam custos demasiado elevados para o estado. uma vez
que este paga um total de 9 bilides de coroas anuais. para subsidios de
renda.
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O RRV calcula que se paga aproximada-
mente mais 1,5 bilido de coroas a familias que
fornecem informagdo incorrecta acerca do seu
rendimento e/ou composi¢do. Por outras pala-
vras, os pagamentos indevidos de subsidios de
renda ascendem a 15-20% das despesas totais,
que podem ser discriminados da seguinte manei-
ra:

Os sistemas de paga-
mento de beneficios
tém-se baseado no

principio da honesti-
dade do requerente

- Clientes que forneceram dados incorrectos acerca dos seus rendimen-
tos. O beneficio esta inversamente relacionado com o rendimento. O
RRYV concluiu que, geralmente, a maioria dos clientes deu informagéo
de um nimero demasiado baixo, donde resulta que o estado pagou,
anualmente, 1,1 bilido de coroas a mais.

Clientes que forneceram dados incorrectos sobre o local onde vivem.
O RRYV visitou aleato-riamente alguns lares para determinar se a in-
formagdo dada pelos clientes era ou ndo correcta. Este levantamento
revelou que cerca de 5% dos beneficiados nédo vivia no local indicado
no Departamento de Subsidios para a Habitagdo. A forma mais co-
mum de abuso ocorria com casais que tinham informado o departa-
mento de que viviam separados, mas na verdade ainda co-habitavam.
Segundo os célculos do RRV, os pagamentos indevidos dai resultan-
tes somam 0,4 bilides de coroas anuais.

E interessante salientar que sdo os proprietarios de pequenos negdcios

aqueles que mais frequentemente cometem a primeira forma de abuso aci-
ma mencionada, enquanto que os outros beneficiarios tém mais tendéncia
para a segunda.

O RRYV considera essencial reduzir ao minimo tanto os subsidios as fa-

milias que ndo tém direito a eles como os riscos de pagamentos incorrectos,
0 que, na maioria dos casos, significa pagamentos muito elevados. Devem
ser tomadas algumas medidas no sentido de aumentar a exactiddo, elimi-
nando os incentivos para explorar e enganar o sistema e melhorando a efi-
cacia e a eficiéncia da administragdo.

Em resumo, o RRV propde as seguintes medidas:
- A introdugdo de um novo sistema de prova de recursos.

- Alteragdo de certas normas, por ex.. normas sobre a co-habitagao.

194



As recomendagdes da Comissdo Nacional de Seguros as reparti¢des de
seguros sociais devem ser melhoradas, em especial no que se refere a inter-
pretagdo da clausula na Lei de Subsidios de Renda, que pode ser usada para
recusar o pagamento as familias que ndo necessitam dele. Quanto as verifi-
cagdes, a Comissao Nacional de Seguros ndo tem dado as delegagdes dos
seguros sociais as devidas instrugdes acerca do procedimento a tomar. Por
conseguinte, deveria planear um programa no sentido de organizar contro-
los eficazes aquelas repartigdes:

Melhoramento da eficacia e eficiéncia das delegagdes dos seguros soci-
ais; Devem ser usadas novas tecnologias ao servigo dos clientes; as delega-
¢oes devem organizar os seus métodos de analise de forma a conseguir
obter informagdo mais exacta acerca da composi¢do das familias; as visitas
ao domicilio devem tornar-se um procedimento de rotina.

Aumento das competéncias das delegagdes dos seguros sociais, no caso
do tratamento das candidaturas de pessoas que trabalham por conta propria.
Segundo a opinido do RRV, estas candidaturas deveriam ser examinadas
por peritos que possuam métodos eficazes para avaliar a situagao financeira
real dessas pessoas.

Em conclusdo, o RRV considera que o estado paga demasiado para
atingir os objectivos desejados. As despesas publicas poderiam ser reduzi-
das em cerca de 1,5 bilides de coroas, em especial por meio de melhora-
mentos na administragdo sem que os objectivos almejados sejam postos em
risco.

Um estudo internacional revela que varios outros paises tém criado ou
estdo em processo de criagdo de programas extensivos para detectarem e
combaterem a fraude.

A conclusdo geral a que chegou o RRV € que estdo envolvidas quantias
comprovadamente importantes, se considerarmos que se trata de sanear as
finangas do estado.

Seriao adequadas as verificagoes existentes e os sistemas de controlo?

Como, tradicionalmente, os siste-mas de pagamentos de beneficios se-
guem o principio de que o requerente ¢ honesto e que a informagao que da
¢ correcta, raramente se procede a um exame mais vasto dessa informagao.

O estudo do RRV mostra que os recursos reunidos para fazer frente a
fraude sdo escassos e, confrequéncia, relativamente insignificantes. E

195



exactamente este o caso, apesar do facto de que, todos os anos, sdo feitos
desembolsos injustificaveis num total de varios bilides de coroas. Os esfor-
cos fortuitos efectuados indicam que o lucro financeiro resultante do con-
trolo e do trabalho de acompanhamento € muitas vezes elevado, o que pro-
va claramente que se deve incrementar as verificagdes.

A legislacdo em vigor impde limitagdes no que diz respeito a utilizagdo
de meios auxiliares informatizados para os sistemas de controlo e o segui-
mento. Além disso, o intercimbio de informagdo entre as repartigoes ofici-
ais, no caso de suspeita de fraude, é severamente restringida. Deste modo,
os métodos de verificagdo que as repartigdes que pagam os beneficios séo
autorizadas a usar ndo sd@o suficientemente eficazes, o que faz com que o
nivel de controlo esteja abaixo do razoével.

Um estudo internacional revela que outros paises desenvolveram, ou
estdo a desenvolver, programas extensivos para detectar e combater a frau-
de. A Noruega, a Finlandia, os Paises Baixos, a Alemanha e o Canada séo
alguns exemplos. Uma caracteristica comum das medidas de combate a
fraude € o uso de diferentes tipos de sistemas informatizados para cruzar e
comparar a informagao fornecida por um individuo nos diversos contextos
oficiais. Estes paises introduziram ainda sangdes reais para o caso de detec-
¢do de fraudes. O tipo de sangdo a que se tem dado prioridade é, principal-
mente, a suspensdo temporaria do beneficio, encerramento e compensagao
da pretensao do estado em relag@o a outros beneficios recebidos, i.e., uma
consequéncia puramente admi-nistrativa.

Na opinido do RRV, existem razoes fortes para a Suécia adoptar o
mesmo tipo de medidas que foram ou estdo a ser implementadas nestes
paises.

As propostas do RRV implicam o equilibrio entre o interesse publico ao
exercer o controlo, e a necessidade de proteger a integridade do individuo.
O ntimero aproximado de propostas ¢ de 50. das quais apenas alguns exem-
plos sdo aqui apresentados para ilustrar os tipos de medidas.

- Analisar a coordenagdo dos beneficios sociais estatutarios e contratu-
ais. A estrutura dos incentivos, revelados pelo volume dos beneficios
determinados pelo governo e que sdo intencionalmente incorporados
na pensdo de reforma antecipada garantida pelo estado, é completa ou
parcialmente eliminada pelo facto de que os participantes no mercado
de trabalho podem suplementar os beneficios com custos insignifi-
cantes. Nestes casos, a pressdo sobre as pessoas para optarem pela re-
forma antecipada continua ou aumenta.
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- Para reduzir e baixar ao minimo o volume de trabalho realizado pelos
individuos na economia paralela ao mesmo tempo que estes individu-
os recebem diversos beneficios, tanto o empregado como o patrdo po-
dem ser localizados. O RRV recomenda um método de controlo que
tem como alvo locais de trabalho, de preferéncia em sectores onde se
sabe que surgem normalmente problemas. Para que uma investigagéo
seja bem sucedida, tem que haver possibilidades de verificar a identi-
dade dos empregados no local de trabalho.

O RRYV propde que o sistema de pagamentos dos subsidios de renda e
outros beneficios sejam também repensados de acordo com o modelo
do estudo do sistema de pensdes, de modo a que a informagdo dada
sobre os rendimentos coincida com o resultado real da tributagédo dos
impostos numa fase posterior. Os beneficios em demasia devido a um
rendimento excedente deverdo ser restituidos.

- O apoio do EDP para o seguimento e controlo dos beneficios sociais
deve ser melhorado, pois os métodos que os organismos podem actu-
almente utilizar sdo ineficazes e obsoletos, sendo assim quase impos-
sivel manter um nivel razoavel de controlo.

Os organismos que tém de pagar os beneficios deveriam ter directivas
para divulgar, no seu relatério anual para o Governo, as medidas con-
cretas adoptadas durante o ano para fazer frente a fraude assim como
os resultados obtidos e as estimativas aproximadas das quantias totais
envolvidas.

Os impactos dos relatérios do RRV

Tanto o Parlamento sueco como o governo e os media, todos mostraram
grande interesse nos relatérios do RRV. Como resultado desses estudos
sobre o sistema de subsidios de renda e o sistema de pensdes de alimentos,
estdo planeadas alteragdes que se espera
virem a poupar, pelo menos, trés bilides de
coroas anuais. As alteragdes propostas para
o sistema de subsidio de renda incluem o
controlo dos beneficios recebidos através do
cruzamento de informag¢do com o rendi-
mento tributado.

Tanto o Parlamento
sueco como o governo e
os media mostraram
todos grande interesse
nos relatorios do RRV

Também se introduziram penalizagdes

mais severas para os requerentes de beneficios. encontrados a trabalhar na
“economia paralela”, e que deixardo de receber beneficios de desemprego
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até voltarem a qualificar-se para o subsidio apos terem estado empregados
durante um periodo de tempo.

O governo sueco propde, no seu projecto de orgamento suplementar
para 1996, que o Parlamento atribtia 350 milhdes de coroas durante os
proximos trés anos para medidas de combate contra a fraude e a corrupgéo
dentro dos sistemas de seguranga social e contra o crime econémico em
sentido mais lato. A fraude pode ser cometida tanto pelas empresas como
pelos individuos.
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Depois da Suécia, Espanha e Reino Unido, este ¢
o quarto artigo publicado sobre aspectos de ava-
liagdo num pais europeu.

Na Noruega dos anos 80, era frequente ouvir dizer que nao se tinha es-
tabelecido uma cultura de desempenho e de aprendizagem. Dizia-se que o
conhecimento existente acerca dos efeitos e custos das medidas governa-
mentais era inadequado e a administragfio publica era acusada de ndo se
debrugar sobre o passado a fim de aprender através dos seus éxitos e erros.
Assim, a tarefa de criar melhores sistemas de desempenho/gestdo tornou-se
prioritaria. Foram introduzidas as praticas de gestdo do sector privado.,
como planos corporativos e gestao por objectivos, tornando-se obrigatdrias
para todas as agéncias. Em 1985, o Storting introduziu uma regulamentagao
organizativa baseada em metas e resultados. Em 1992, iniciou-se um pro-
grama para desenvolver a avaliagdo e supervisdo do desempenho no pro-
cesso orgamental.

Em 1996 adoptaram-se, de forma consistente, Normas para a Gestdo Fi-
nanceira na Administragdo Governamental, as quais afirmam explicita-
mente que os requisitos referentes aos objectivos, aos critérios de supervi-
sdo, aos relatorios, ao controlo e avaliagdo do desempenho se aplicam néo
s6 aos organismos publicos dependentes mas também aos subsidios e pla-
nos de garantias. No dmbito da economia, ¢ delegada maior autoridade aos
organismos publicos e estes. por sua vez, deverdo responsabilizar-se pela
sua actuagdo. Como complemento dos habituais relatérios anuais dos orga-
nismos publicos, os Ministérios devem efectuar avaliagdes de programas,
organismos e actividades.

A reforma ¢ prioritariamente financeira e orcamental, sendo o enqua-
dramento para planeamento e relatérios dos organismos decidido, em gran-
de medida, pelas normas. Contudo, no que se refere ao contetido, as normas
estao eivadas de conceitos como “adequagdo” e “adaptado as caracteristicas
individuais dos organismos”. Cabe ao Ministério e ao organismo interessa-
do descobrir e chegar a acordo sobre o que é que deve ser considerado
adequado relativamente as caracteristicas individuais desse organismo. A
criagdo de sistemas financeiros, em especial, de sistemas de relatorios res-
peitantes tanto aos procedimentos financeiros como a informagio sobre o
desempenho constitui um desafio notavel.

Pode dizer-se que a Noruega é retardataria, no que se refere a avaliagdo
sistematica do desempenho do sector ptblico. “
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Tal como outros paises ocidentais, a Noruega desenvolveu programas
ambiciosos, mas tem-se mostrado relutante em introduzir reformas poliva-
lentes ao longo de todo o debate internacional dominante nos anos 80. O
aspecto principal de todo este processo ¢ mais o reajustamento do que pro-
priamente uma transformagdo fundamental. E para se perspectivar melhor
a situacdo, é necessario ter em conta as diversas reformas que se estdo a
realizar em institui¢des e sectores individuais, em vez de realgar apenas os
programas polivalentes de reforma .

Os relatérios anuais dos organismos, os documentos e planos-or¢gamen-
tais do governo, assim como relatorios isolados de avaliagdo publicam um
grande volume de dados testemunhado a experiéncia com diversos acordos
e leis institucionais. Os projectos de avaliagdo tém-se tornado de tal modo
importantes e abundantes, que, na ultima década, tém sido apelidados de
“epidémicos”. (Este aumento pode ser ficticio até certo ponto, pois ha dez
anos atras as avaliagOes efectuadas chamavam-se estudos, investigagdo ou
inquéritos).

Na verdade, um estudo recente que consistia num questionario aos mi-
nistérios pedindo que registassem as avaliagdes realizadas externamente,
iniciadas entre 1994 e 1996, mostrou que todos eles tinham efectuado vari-
as avaliagdes. Até que ponto as avaliagdes fazem parte duma estratégia de
avaliag@o sistematica, € estabelecido dentro dos varios departamentos mi-
nisteriais, nos sectores dentro dos departamentos ou, mais provavel ainda,
nos funciondrios publicos a nivel individual. Isto implica que haja uma
grande multiplicidade de estratégias de avaliagdo na administragdo gover-
namental, ajustadas aos varios aspectos da politica puiblica de acordo com
as areas especificas de responsabilidade de cada um dos departamentos.
Chegou-se a conclusdo que setenta por cento das avaliagdes sdo deste tipo.
As estratégias vao desde a avaliagdo sistematica dos principais instrumentos
de que cada departamento dispde até avaliagdes de esferas limitadas das
suas areas de responsabilidade, passando pela avaliagdo de novos meca-
nismos, reformas, ou tarefas unicas polivalentes, como por exemplo a
construgdo de um aeroporto. Para além de uma maior consciencializagdo
sobre a necessidade de uma estratégia de avaliagdo em campos onde o
Storting tem mostrado especial interesse, ndo foi encontrado nenhum mo-
delo claro. Os conhecimentos institucionais, supostamente originados por
avaliagdes, tém sido mais do foro interno do que externo, na Noruega. As
reformas institucionais e sectoriais especificas tém produzido informagéo
abundante mas descentralizada que se torna dificil de compreender e com-
parar.
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Outra caracteristica especial, tradicional na avaliagdo norueguesa, € uma
desconexdo da informag@o sobre o desempenho e sobre a economia, res-
pectivamente. Existe uma longa tradigéo histérica de estudos sobre as fun-
¢Oes e efeitos da politica, administragdo e gestdo governamental, cuja evo-
lugdo tem seguido diferentes trajectérias ao longo da histdria, marcadas
pelas profissdes dominantes no funcionalismo publico: advogados, econo-
mistas e sociélogos, bem como os seus instrumentos especificos. Em pri-
meiro lugar existe uma tradigdo de “planeamento e auditoria™ estabelecida
no Ministério das Finangas, no Banco Central noruegués e nos Servigos
Centrais de Estatistica, que remonta aos anos 40. Em segundo lugar existe
uma tradi¢do de avaliag@o associada a Sociologia do Direito que envolve o
estudo dos efeitos da legislagdo na sociedade (efeitos externos) e na admi-
nistragdo (efeitos internos). Existe ainda uma terceira tradigdo que inclui a
investigagdo aplicada, realizada em universidades e institutos. A avaliagdo
de “ideais e realidade™ na tradicdo das ciéncias sociais estd incluida em
numerosos projectos de investigacdo para determinar os efeitos das medi-
das de politica social na distribui¢do e o impacto do sector ptblico nas
influéncias e recursos. Os relatérios prepararam o caminho para revisdes
sobre a utilizag@o das medidas legislativas e econdmicas.

Embora estas trés linhas de desen-volvimento tenham revelado, ao lon-
go do tempo, tendéncia para se entrelagarem, as decisdes orgamentais, por
um lado, e as decisdes sobre programas e actividades, por outro, tém-se
mantido mais ou menos separadas até ao momento presente.

Até mesmo esta avaliagdo e este controlo em perspectiva tém sido tradi-
cionalmente caracterizados por este dualismo em que a auditoria se con-
centra em temas fiscais ou regulamentares, enquanto a avaliagdo incide
sobre a consecugdo de objectivos, dedicando pouca atengdo aos enquadra-
mentos econémicos e ao cumprimento das restrigdes regulamentares. O
resultados’ desta tradigdo de avaliagdo dispar tém sido, provavelmente,
valorizados.

As novas normas, alteram as condigdes em varios aspectos. No entanto,
ao contrario de muitos outros paises ocidentais, as preocupagdes tém-se
concentrado mais no modo de reduzir o aumento dos gastos piiblicos e ndo
tanto no proprio sector publico. Isto reflecte uma situagao economica solida
e que ndo tem sido necessaria nenhuma grande cirurgia. Se quisermos esta-
belecer comparagoes a nivel internacional, o grau de confronto ideoldgico
e de conflito politico acerca da dimensdo e do papel do sector publico tem
sido moderado.
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Ocorreram varias alteragdes institucionais. A responsabilidade adminis-
trativa das normas esta integrada num departamento criado dentro do Mi-
nistério das Finangas que abrange todos os elementos dessas normas. Vari-
os ministérios criaram a posi¢ao de controlador com fungdes internas de
auditoria ao desempenho. As Comissdes Permanentes do parlamento foram
reorganizadas e, a partir de Outubro de 1993, o Storting tem uma comissao
especial para fiscalizar a administrag@o. Além de aumentar a capacidade do
parlamento para supervisionar a implementag@o das suas proprias decisoes,
a Comissao tem também poderes para realizar, por iniciativa propria,
“todas as investigagdes que considere necessarias com vista ao controlo da
administragdo por parte do Parlamento”, o que implica um campo mais
amplo de responsabilidades do Tribunal de Contas. Para além de verificar
se as agéncias administrativas foram para além da sua competéncia, deve
preocupar-se, agora, em avaliar até que ponto e de que modo a administra-
¢do estd a cumprir as intengdes do Storting. Por conseguinte, tanto a com-
peténcia como as fungdes do Tribunal de Contas foram alargadas.

O que agora parece ser necessario, € que os Ministérios criem uma es-
tratégia de avaliag@o sistematica em todos os departamentos, dentro e entre
os ministérios, de forma a estabelecer um entendimento comum sobre o
modo de usar as avaliagdes num contexto orcamental e, em segundo lugar,
conseguir institucionalizar e fixar a actividade fragmentada de hoje na
estrutura ministerial.
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O Tribunal de Contas de Portugal detém desde as suas origens que
remontam ao século XIII, a documentagdo fruto da sua gestdo organico-
funcional. Conhecer a histéria da Instituicdo que € hoje o Tribunal de Con-
tas, organismo com maior tradi¢do historica, na estrutura do Estado portu-
gués, contribui para a historia do controlo das finangas publicas ao longo
dos séculos, assim como para a compreensdo do passado, nomeadamente
do passado comum entre Portugal e o Brasil.

A documentagdo produzida, apesar da avaliagdo e selecgdo, foi sendo
guardada ao longo dos séculos no Arquivo Histérico, fazendo parte inte-
grante da prépria instituigdo, como responsavel pela guarda, tratamento,
preservagao e divulgagdo de documentagdo de valor historico.

Actualmente a Constituicdo da Republica portuguesa confere ao Tri-
bunal de Contas a natureza de d6rgdo de soberania, independente e apenas
sujeito a lei. A sua jurisdigdo abrange todo o territorio nacional e toda a
administragdo publica, central, regional e local e ainda os servicos portu-
gueses no estrangeiro. As decisdes e acorddaos do Tribunal de Contas tém
como os dos outros tribunais, caracter obrigatorio para todas as entidades
publicas e privadas e prevalecem sobre as de quaisquer outras entidades.

Com a definigdo das fronteiras, garantida a estabilidade politica, a fi-
xacdo da corte em Lisboa e a sedentarizagdo dos orgdos da administragdo
publica formaliza-se o primeiro organismo especializado na fungéo fiscali-
zadora: a Casa dos Contos, que cumprird os seus objectivos de 1389 a
1761. Com o advento de um novo periodo histdrico - o absolutismo - sur-
gem alteragdes institucionais que permitiram colocar em execugdo uma
politica voltada para a centralizagdo régia. Surge entdo o Erario Régio, de
1761 a 1832. Durante o século XIX, o aparecimento dos novos ideais de
liberdade, o grande crescimento industrial e as novas concepgdes de poder
politico originam um pouco por toda a Europa um periodo de grandes con-
vulsdes que justificam em Portugal a sucessao, num curto espago de tempo,
de vérias alteragoes organico-funcionais na institui¢@o ligada a fiscalizagao -
financeira, assim como. na sua prépria denominagdo: o Tribunal do Te-
souro Publico (1832-1844), o Conselho Fiscal de Contas (1844-1849) e o
primeiro Tribunal de Contas (1849-1911). A implantagdo da Republica, e
o desaparecimento da Monarquia originam mais uma vez uma alteragdo
orgénica e mudanga de designago, surge o Conselho Superior de Admi-
nistracio Financeira do Estado (1911-1919), e posteriormente o Conse-
lho Superior de Financas (1919-1930). No ambito das reformas financei-
ras de Estado Novo. e com o advento de uma nova politica de maior con-
trolo e centralizagdao do estado das finangas publicas, retoma em 1930 a
designagao que lhe fora atribuida em 1849 - Tribunal de Contas, designa-
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¢do essa, que se mantém até a actualidade apesar das grandes alteragdes
introduzidas, sendo as mais recentes as Leis 13 e 14 de 1996 de 20 de Abril
eaLei 98 de 1997 de 26 de Agosto.

A documentagdo existente no Arquivo Histérico do Tribunal de Con-
tas reflecte bem o passado comum entre Portugal e o Brasil, sobretudo para
a historia do controlo financeiro do Brasil colonial, proporcionando ele-
mentos para o estudo da Contabilidade e da Histéria Econémica.

A nivel da Contabilidade varias foram as instrugdes que o reino pro-
duziu sobre o método a que deveria obedecer a escrituragdo das Contas da
Fazenda Real nas diversas Capitanias do Brasil, seguindo essa escrituragao
as alteragdes impostas pelas mudangas institucionais que decorreram entre
os séculos XVI e XIX, mais precisamente até 1825, altura em que € reco-
nhecida a independéncia do estado brasileiro.

De entre os diversos conjuntos documentais existentes no Arquivo
Histérico destacamos alguns documentos que contém elementos para a
histéria do Brasil Colonial.

1 - Casa dos Contos

Orgao responsavel pela ordenagio e fiscalizagdo das receitas e despe-
sas do estado, teve o seu primeiro regimento em 1389, onde surgem as
primeiras tentativas do poder central para dominar e disciplinar a burocra-
cia que aumentava em nimero e abusos. A este primeiro regimento segue-
se um segundo, em 28 de Novembro de 1419, e com D. Duarte, um tercei-
ro, em 22 de Margo de 1434, evoluindo todos eles no sentido de uma maior
precisdo e rapidez na liquidagdo e fiscalizagdo das contas.

Com as transformagdes econdmicas e sociais consequentes da expan-
sdo maritima do século XVI, os Contos d’El-Rei transformam-se nos Con-
tos do Reino e Casa. Os contadores e escrivdes dos Contos, nomeados pelo
soberano passam a ter um papel importante na escala de valores sociais do
reino. usufruindo de direitos e privilégios. A medida que a contabilidade
publica se vai tornando mais complexa, novos desafios se levantam & con-
tabilidade do reino e em 1516, D. Manuel I publica o Regimento e Ordena-
¢oes da Fazenda. onde sdo renovadas as normas de contabilidade publica.
de onde se destaca a separagdo da contabilidade local da central.

Durante o dominio filipino (1591-1640). da-se uma nova reforma,
centralizando-se nos Contos do Reino e Casa. toda a contabilidade publica,
tanto da Metropole como do Ultramar. Com D. Jodo IV manteve-se o sis-
tema filipino ao nivel da contabilidade publica, estendendo-se as normas do
Regimento dos contos a outros sectores da administraga@o ptiblica e dando-
se Regimento aos Contos do Estado do Brasil. em Dezembro de 1648. No
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entanto, pouco resta desta documentagdo produzida durante este periodo,
pois que o terramoto de 1755 e o incéndio que se seguiu destruiu o edificio
do Terreiro do Pago onde funcionavam os Contos do Reino e Casa. Apenas
se salvaram cofres onde estavam arrecadados valores metalicos e que foram
entregues na Casa da Moeda e alguns, poucos, livros da Casa dos Contos.
Com as reformas administrativas e financeiras do Marqués de Pombal, os
Contos do Reino e Casa sdo extintos e em sua substitui¢do € criado o Era-
rio Régio. pela Carta de Lei de 22 de Dezembro de 1761.

Do fundo documental dos Contos do Reino e Casa existente no AHTC
apenas ha registos ¢ informagdes sobre o Brasil em dois dos seus livros:

DATAS
FUNDO COTA TITULO EXTREMAS
Livro da despesa geral da conta de
Bernardo dos Santos Nogueira que
cC 39 serviu de Tesoureiro da Casa da Moeda 1756-1757
de Lisboa de 1749 a 1751

Livro de receita e despesa anual da
cC 41 Fazenda Real e da Serenissima Casa de 1761-1761
Braganga extraida no ano de 1761

O primeiro (CC39) integra-se na série relativa a processos de contas
onde se fiscalizam as contas dos oficiais de recebimento responsaveis pela
cobranga e arrecadacdo do patrimonio real através da toma de contas. Este
livro contém referéncia a outros livros (vales de receita e despesa): Livro
da folha de pagamentos de ordenados, Livro de ouro em po vindo do Esta-
do do Brasil. Livro do ouro em barra, Livro da compra do ouro, Livro dos
direitos do diamantes, Livro dos materiais.

O segundo (CC41) diz respeito a série relacionada com os Livros de
receita e despesa da Fazenda Real e Casa de Braganga. Organizado por
provincias e calculado a partir das arrematagdes de contratos, de rendi-
mentos médios. ou das folhas de despesa de anos anteriores. As despesas
contemplam: ordenados préprios de cada uma das arrecadagdes. ordenados
e despesas de outras repartigdes. juros e tengas.

2 - Erario Régio
Organismo criado no reinado de D. José I. mais precisamente pela
Carta de Lei de 22 de Dezembro de 1761. Surge numa altura em que em
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Portugal se vive um periodo de absolutismo, o rei é um soberano que do-
mina um vasto Império colonial que se estende da india ao Brasil, passando
pelo continente africano. De forma a garantir o exercicio de um poder
absoluto necessita criar um regime de centralizagdo régia que controle a
dispersdo das cobrangas e despesas, que caracterizava o periodo anterior,
garantindo uma gestdo completa e sistematica das contas publicas. Passa-se
de um regime de contabilidade unigréfica para um sistema digréfico.

Presidia ao Erdrio Régio o Inspector-Geral do Tesouro que ficava
imediatamente subordinado ao rei, por ordem hierarquica seguia-se o Te-
soureiro-Mor, que tinha a seu cargo a Tesouraria-Mér . Para efeitos fiscais
o reino ficou dividido em quatro contadorias, cada uma com o seu respecti-
vo Contador-Geral:

e Contadoria Geral da Corte e Provincia da Estremadura;

e Contadoria Geral das Provincias do Reino e Ilhas dos Acores e da

Madeira;

o Contadoria Geral do territorio da Relagdo do Rio de Janeiro, Afri-
ca Oriental e Asia Portuguesa;

e Contadoria Geral da Africa Ocidental, do Maranhio e das Comar-
cas do Territério da Relagdo da Baia.

Estas duas ultimas contadorias pelo decreto de 28 de Junho de 1820

sdo reformuladas e dao lugar a Contadoria Geral do Rio e Baija.

Na Tesouraria-Mor existiam o Livro Mestre que abrangia o contetido
das receitas e despesas de todas as contadorias por ordem cronolodgica,
remetendo cada assento para o niimero de ordem do Livro Mestre das res-
pectivas contadorias. Cada livro era numerado, rubricado e encerrado pelo
Inspector-Geral. Por sua vez nas contadorias existiam os seguintes livros:

e Borrador do Diario - rascunho

e Livro Didrio - onde se faziam os assentos que por extracto se
transcreviam para o Livro Mestre da Contadoria

e Livro Mestre - onde se transcreviam as receitas e despesas refe-
rentes a cada contadoria, em partidas dobradas. registando cada as-
sento o mesmo numero de entrada assinalado no livro do Tesourei-
ro-Mor além do ntimero de lancamento no Diario,

e Livro Auxiliar - para cada casa de arrecadagao. cada um dos con-
tratos. impostos. direitos que se cobrassem para que em qualquer
momento se pudesse ter conhecimento rapido da conta liquida do
crédito e débito respeitante a cada um.

Todos estes livros eram escriturados segundo o novo método de parti-

das dobradas (colocando-se na pagina esquerda os créditos - Deve - € na
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pagina direita os débitos - Hade haver), e serviam para cada Contador-
Geral entregar ao Inspector-Geral dois balangos anuais.

Nas Capitanias do Brasil existiam préticas que se assemelhavam as da
Tesouraria-Mor, uma vez que também os livros eram rubricados mas pelo
Governador e Capitdo Presidente da Junta, e eram efectuados trés balangos:

|. Balanco semanal - semanalmente somava-se a receita e a despesa e
conferiam-se os valores (dinheiro, ouro em pé e barra) existentes no Cofre
da Tesouraria Geral da Capitania com a quantia que resultava da maior
receita. Este balango era entregue ao Governador da Junta da Fazenda da
respectiva Capitania e era assinado pelo Tesoureiro Geral e pelo Escrivéo
da Fazenda Real

2. Balanco semestral - nas instrugdes enviadas pelo Erario Régio as di-
ferentes Juntas das Capitanias, relativas aos métodos de escrituragdo, era .
referido o exemplo do balango semestral apresentado ao Inspector-Geral
pelo Tesoureiro-Mor. Na Tesouraria-Mor contava-se na presenga do Ins-
pector-Geral o dinheiro que estava no cofre, conferindo-se cada uma das
partidas da despesa com os documentos que dela faziam prova. Os docu-
mentos eram apresentados ao Inspector-Geral que os examinava e cotejava
um por um com os assentos do livro e ao mesmo tempo os ia cortando com
duas tesouradas no alto de cada um. Juntando as quantias que apresentavam
os Contadores-Gerais. se somassem o mesmo que mostrava o balango da
Tesouraria-Mor, e se o dinheiro contado importasse a mesma quantia dava-
se a conta por ajustada. Do ajuste o Escrivdo da Tesouraria-Mor fazia um
termo no livro de receita e despesa (depois do tltimo assento) que era assi-
nado pelo Inspector-Geral e a copia ia inserida na Quitagdo que se passava
ao Tesoureiro-Mor.

3. Balanco anual - no final do ano devia ser tomada a conta do Tesou-
reiro da Junta da Fazenda da Capitania da seguinte forma: principiava-se
por se contar o dinheiro existente que deveria conferir exactamente com o
saldo da maior receita que mostrava o Livro Caixa, e com o balan¢o que o
Contador da Contadoria deveria apresentar da Conta da Caixa do seu Livro
Mestre; seguia-se a conferéncia de cada uma das partidas da despesa com
os documentos que dela faziam prova, concluido o exame dava-se a conta
por ajustada ao Tesoureiro. lavrando entdo o Escrivdo um termo, no Livro
de Receita e Despesa, apos o tltimo assento, que era assinado pela Junta e
deveria ir incluido na Quitag@o que se passava ao Tesoureiro-Geral.

2.1 - Caracteristicas de A&mbito cronolégico
A documentagdo existente sobre o Brasil colonial durante a vigéncia
do Erdrio Régio abarca um periodo que vai de 1750 a 1833. sendo as déca-

211



das de 1760 a 1780 as de maior produgdo documental, como se pode ob-
servar no grafico elaborado com base no levantamento da documentagao

existente

Grifico de frequéncia por.décadas

3

20
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1750 1760 1770 1780 1790 1800 1810 1820 1830

Décadas

Durante ‘os primeiros anos do Erario Régio, verifica-se um refor¢o do
aparelho administrativo e financeiro estatal, traduzindo-se no alargamento
da jurisdig@o do Erdrio Régio, a quem ¢ atribuido o rendimento de diversos
bens, como os da Casa de Braganga, da Casa das Senhoras Rainhas, do
donativo dos 4%, oferecido pelo comércio para a reedificagdo de Lisboa
apos o terramoto de 1755, etc. Porém, com a morte de D.José I, em 1777 e
o afastamento do Marqués de Pombal, que desde a criagdo do Erario tinha
sido o seu presidente, ddo-se algumas alteragdes na vida politica portugue-
sa que trazem consequéncias inevitdveis para a acgao fiscalizadora do Era-
rio. Com D.Maria | a ac¢do governativa exercia-se mais no sentido de uma
liberalizagao. tanto no plano politico como no aspecto econdmico. Exem-
plo disso foi a extingdo em 1778 da Companhia do Gra-Para e Maranhdo, e
em 1780 da Companhia Pernambuco e da Baia. As proprias manufacturas,
propriedade do estado. passaram para o dominio privado. A nivel da politi-
ca internacional. o final do século XVIII e inicio do XIX, caracterizam-se
por uma instabilidade que também se faz sentir em Portugal. Por um lado, o
crescimento dos grandes impérios coloniais europeus origina conflitos que
se estendem as areas de influéncia portuguesa. tanto no Brasil como em
Africa, por outro lado. a ameaga francesa comega a fazer-se sentir em Por-
tugal na década de 90 e divide a classe dirigente portuguesa, criando uma
crise politica, de um lado os defensores do “partido inglés™ que propdoem
uma fidelidade a tradicional alianga luso-britanica: e por outro lado. os
defensores do “partido francés™ que pretendem uma aproximagao a Franga
como forma de evitar a revolugdo. As primeiras décadas do século XIX.
serdo caracterizadas por um esforco do governo portugués a nivel da politi-
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ca de defesa, de que a principal consequéncia sera a fuga da familia real
para o Brasil em 1807. A estabilidade que caracterizou os primeiros anos
do Erario Régio desaparece no final do século XVIII e inicio do século
XIX. Estes ser@o apenas alguns indicadores que explicam a evolugéo de-
monstrada no grafico.

2.2 - Caracteristicas de Ambito tematico
A documentagdo existente no Erario Régio relativa ao Brasil pode ser
dividida, em relagdo aos temas que aborda, em dois grandes grupos:

o documentos relativos a operacdes contabilisticas - considerando
neste grupo todos os livros utilizados no registo dos débitos e cré-
ditos. ou seja, livros mestre, livros diarios, livros borradores do di-
ario. livro de registo de contas, livro de registo dos rendimentos,
livros caixa e balangos;

e registo de documentos recebidos e expedidos trocados entre a Te-

souraria-Mor do Erario e as Juntas da Fazenda das diferentes Ca-
pitanias do Brasil, tal como: decretos, ordens, instrugdes, portarias,
oficios e cartas régias, que regulavam o modo de escrituracio e ex-
plicavam as duavidas relativas as informagdes que se encontravam
nos livros de contabilidade.

Contabilizando os documentos existentes pode-se concluir a existéncia

de um numero de livros superior relativos a operagoes contabilisticas, como
se pode observar no grafico seguinte.
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Grifico de sectores relativo aos temas

A - Livros relacionados com o registo de operagoes contabilisticas
B - Livros relacionados com o registo de documentos recebidos ¢ expedidos

Se compararmos a frequéncia dos livros de registo de operagdes con-
tabilisticas, com os livros de registo de documentos recebidos e expedidos,
concluimos (como se pode comprovar no grafico que se segue) que existe
uma evolugéo ao longo do tempo que ¢ comum aos dois temas, excepto na
década de 70 (do século XVIII) quando se verifica um certo desvio. Du-
rante este periodo os livros de registo de documentos recebidos e expedi-

dos diminuem enquanto aumentam os relativos as operagdes contabilisti-
cas.

Grifico de frequéncia dos temas A e B por décadas
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Décadas

Série | Tema A (Livros relacionados com o registo de operagoes contabilisticas)
Séric 2 Tema B (Livros relacionados com o registo de documentos recebidos ¢
expedidos)
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Em relagdo, a forma como os temas se distribuem pelas diferentes
contadorias, verificamos que em todas as contadorias predominam os li-
vros de registo de operagdes contabilisticas, excepto na Contadoria Geral
do Rio e Baia que lembramos so surge em 1820.

Grifico de frequéncia de temas por contadorias
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g 0 : - ——— .

LLI: v L L 7 v z L
a(l) b@) c(3) d@

Cédigos das contadorias

a (1) Contadoria Geral do Rio de Janeiro. Africa Oriental ¢ Asia Portuguesa

b (2) Contadoria Geral da Africa Ocidental. Maranhiio ¢ Comarcas do Territério da
Relacao da Baia

¢ (3) Contadoria Geral do Rio e Baia

d (4) Contadoria Geral das Ilhas Adjacentes ¢ Dominios Ultramarinos

Séric I Tema A (Livros relacionados com o registo de operagoes contabilisticas)
Séric 2 Tema B (Livros relacionados com o registo de documentos recebidos ¢
expedidos)

2.3 - Caracteristicas de Ambito orginico

Como ja afirmamos o Erario Régio encontrava-se organizado por
Contadorias que estavam ligadas a Tesouraria-Mor. os assuntos relativos ao
Brasil eram tratados pelas Contadorias que constam do grafico que se segue
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Grifico de frequéncia de Contadorias por décadas
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a - Contadoria Geral do Rio de Janeiro. Africa Oriental e Asia Portuguesa

b - Contadoria Geral da Africa Ocidental. Maranhdo ¢ Comarcas do Territorio
da Relagao da Baia

¢ - Contadoria Geral do Rio ¢ Baia

d - Contadoria Geral das Ilhas Adjacentes ¢ Dominios Ultramarinos

A Contadoria com maior produ¢do documental é a do Rio de Janeiro.
Africa Oriental e Asia Portuguesa. seguida da relativa a Africa Ocidental,
Maranhdo e Comarcas do territorio da Relagdo da Baia. A reformulagdo
destas contadorias em 1820 e a criagdo em sua substitui¢do da Contadoria
Geral do Rio e Baia permite perceber a importéncia que estas duas capita-
nias brasileiras tiveram para a economia portuguesa. principalmente neste
periodo.

Todo o fundo documental pertencente ao Erario Régio ¢ imprescindi-
vel para o estudo da vida financeira do Brasil colonial até a data da sua
independéncia, e mesmo posteriormente. Aqui esta concentrada a informa-
¢do sobre: contratos. organizacdo administrativa e suas consequéncias a
nivel financeiro, relagdes economicas entre a metropole e a coldnia, escritu-
ragdo. salarios de funcionarios (e as suas implicagdes a nivel social). pro-
blemas sentidos pelos colonos. organizagao militar, bem como as alteragdes
que estas e outras questdes foram tendo ao longo do tempo.

3 - Cartdrios Avulsos
Para completar a informagdo fornecida pelo fundo do Erdrio Régio
existem os Cartorios Avulsos. constituidos na sua maioria por correspon-
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déncia e documentagdo ligada a operagdes financeiras. Os documentos
existentes sobre o Brasil abrangem um periodo histérico situado entre 1700
e 1830, incidindo mais no século XIX. Esta documentagdo é importante
para ilustrar e justificar determinadas contas que deram entrada para liqui-
dagZo no Erario Régio, e no seu sucessor o Tesouro Publico.

Relativamente ao Brasil, os assuntos abrangidos por esta documenta-
¢do sdo os que constam do gréafico que se segue

Grifico de distribuicao de assuntos
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i 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
Codigos de assuntos
1 - Contratos 8 - Pensoces
2 - Nomeagoes/Suspensoes 9 - Fibricas
3 - Empréstimos pedidos pela Coroa 10 - Carta de Quitagao
4 - Vencimentos Il - Processos varios
5 - Despesas das Capitanias 12 - Contabilidade
6 - Dividas a Coroa 13 - Empréstimos atribuidos pela Coroa

7 - Organizag¢do administrativa ¢ [inanceira 14 - Orgaos consultivos

No levantamento efectuado verificou-se que o maior nimero de do-
cumentos existentes esta relacionado com questdes de contabilidade, ou
seja. mapas e calculos de rendimentos. contas, mapas demonstrativos de
receita e despesa, mapas das tesourarias. relagoes de dividas, etc. Seguindo
uma ordem decrescente de {requéncia. seguem-se os documentos relativos
a nomeagdes e suspensdes de cargos. tanto de funcionarios das Juntas da
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Fazenda das Capitanias como de pérocos, € 0s reépectivos vencimentos.
Processos relacionados com as arrematagdes de contratos sao uma boa
fonte de informagdo sobre os diferentes tipos e condigdes dos contratos nas
diferentes capitanias do Brasil. As despesas estdo relacionadas com o di-
nheiro gasto pelas Juntas da Fazenda relativamente a construgao de casas
oficiais, ornamentos das Igrejas, fardamentos das tropas. obras publicas,
etc. A par destes assuntos também surgem outros mas com uma representa-
¢do menor, € o caso dos documentos relativos: ao empréstimos pedido pela
Coroa as diferentes Capitanias para a reconstrucdo da cidade de Lisboa, as
cobrangas das dividas contraidas pelas Juntas da Fazenda, as instrucdes de
ambito administrativo e financeiro enviadas ao Brasil, as pensoes atribui-
das a familia dos funciondrios régios, as relagdes das fabricas existentes
nas Capitanias do Brasil, as cartas de quitagéio, aos processos varios relaci-
onados com casos particulares que foram acusados pelo Coroa. Por fim os
documentos relativos ao empréstimo régio atribuido aos agricultores da
capitania do Rio de Janeiro e decretos de criagdo de juntas e comissdes
consultivas.

As capitanias mais representativas em termos de documentos existen-
tes nos Cartorios Avulsos podem ser visualizadas pelo seguinte grafico:

Grifico de distribui¢ao de Capitanias
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Cédigos das Capitanias
I - Minas Gerais 6 - Ceara I - Maranhio
2 - Gra-Para 7 - Baia 12 - Rio Grande do Norte
3 - Pernambuco 8 - Rio de Janeiro 13 - S. Jos¢ do Rio Negro
4 -S. Paulo 9 - Rio Grande do Sul 14 - Geral
5 - Paraiba 10 - Goias
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Como se pode observar, os documentos que sdo aplicaveis a mais do
que uma Capitania predominam (no grafico com o n°l4), em seguida vém
as capitanias de S.Paulo e Minas Gerais; Gra-Para e Pernambuco também
estdo bem representadas, assim como a Baia, o Rio de Janeiro e o Ceard,
todas as outras Capitanias tém uma frequéncia mais baixa. Um dos motivos
para esta disparidade pode estar na alteragdo que sofreram as circunscrigdes
das Capitanias ao longo do século XVIII e XIX, um estudo desta evolugéo
podera explicar estas alteragdes.

Esta colecgdo ¢ importante ndo s6 para completar a informagao refe-
rente ao funcionamento e competéncias do Erario Régio. como também nos
da um testemunho mais real das necessidades sentidas pelas Capitanias
através dos seus requerimentos que chegam ao Erario Régio.

4 - Junta da Inconfidéncia

Em consequéncia do atentado contra D.José | em 1756, proferiu a
Junta da Inconfidéncia uma sentenga, em 1759, através da qual foram in-
corporados na Coroa os bens que estivessem na posse dos réus acusados de
Lesa Magestade. Uns meses mais tarde ¢ decretado o sequestro dos bens
dos regulares da Companhia de Jesus. Sao precisamente os fivros e docu-
mentos relativos a estas incorporagdes que fazem parte do conjunto docu-
mental da Junta da Inconfidéncia e se encontram no Arquivo Historico do
Tribunal de Contas. A importancia desta colec¢@o para a historia do Brasil
colonial, prende-se com os documentos relativos aos Colégios e Provedo-
rias da Companhia de Jesus no Brasil que foram extintos e anexados a
Coroa portuguesa. Sao 15 livros e documentos que abarcam um periodo de
1584 a 1806, sendo o mais antigo um treslado da doagdo do Colégio dos
Jesuitas na cidade de S. Salvador da Capitania da Baia.

Trata-se de balangos sobre a receita e despesa dos Jesuitas , bem como
relagdes dos seus rendimentos e bens. Através do seu estudo podem tirar-se
conclusoes sobre a riqueza dos Colégios. como estavam organizados e qual
a sua influéncia na sociedade brasileira.
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5 - Cartas de Doac¢do, Padriao e Mercé
Relativamente ao Brasil esta colec¢do ¢ composta pelas seguintes

cartas:

Titulo Data

Carta de Doagdo da Capitania situada entre os rios Tuzi até 1634
ao rio Cayte

Carta de Padréo de tenga relativa ao rendimento de 1% do
Ouro e Pau Brasil em nome do Procurador Geral do Novi- 1726
ciado da India

Carta de Padrdao de Juro assentado no rendimento do 1%
do Ouro e Pau Brasil 1792

Carta de Mercé de Oficio de Juiz dos Orfaos da cidade do
Rio de Janeiro 1798

Estes documentos auxiliam a compreensdo das relagdes que se esta-
beleceram entre o Brasil e Portugal durante o século XVII e XVIIIL.

A fungado de controlo das finangas publicas do Estado portugués foi o
grande objectivo dos organismos que antecederam o actual Tribunal de
Contas. e tal como afirmamos no inicio. esta documentagéo ¢ essencial para
uma correcta avaliacdo, essencialmente, a nivel financeiro, das relagdes que
se estabeleceram entre o Brasil e Portugal, nos séculos XVIII e XIX. po-
dendo por vezes recuar-se até ao século XVII através de alguns documen-
tos. No entanto, os diferentes sectores da sociedade ndo sdo compartimen-
tos estanques. as alteragdes economicas sdao simultaneamente causa e con-
sequéncia da evolucdo historica. da sua sociedade, da sua cultura e da sua
mentalidade.

Com base nas fontes existentes no Arquivo Historico do Tribunal de
Contas foram elaborados instrumentos de descrigdo da documentagado. bem
como publicadas obras e artigos que enumeramos em seguida.

® BOSCHI, Caio César
Fontes primarias para a historia de Minas Gerais em Portugal
Belo Horizonte: Conselho Estadual de Cultura de Minas Gerais.
1979
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BOSCHI, Caio César
O Brasil nos arquivos e bibliotecas de Portugal
S. Paulo, Separata da Revista de Historia, 1975

BOSCHI, Caio César

Roteiro-sumario de arquivos portugueses de interesse para o pes-
quisador da histoéria do Brasil

Lisboa, Edi¢des Universitarias Lusofonas, 1995

FRANCO, Anténio de Sousa e outros

Tribunal de Contas

Lisboa, Tribunal de Contas, 1988

FRANCO. Antonio de Sousa e Paixio, Judite Cavaleiro
Magistrados, dirigentes e contadores do Tribunal de Contas e das
instituigdes que o precederam

in: Revista do Tribunal de Contas n° 11/12 (Jul-Dez de 1991); n°
13/14. Tomo 2 (Jan-Jun de 1992); n°® 15/16, Tomo 2 (Jul-Dez de
1992): n° 17/18, tomo 3 (Jan-Jun de 1993); n°19/20, Tomo 2 (Jul-
Dez de 1993)

FRANCO, Antonio de Sousa e Paixio, Judite Cavaleiro
Origem e evolugdo do Tribunal de Contas de Portugal
Lisboa, Tribunal de Contas, 1992

GERMANO, Augusto Mateus Ferreira

O subsidio literario e os estudos menores: 1772/1782

Lisboa, (Germano), 1969

GUERRA, Luis Bivar e Manuel Maria Ferreira

A administragdo e contabilidade dos Colégios da Companhia de
Jesus. nos séculos XVII e XVIII

Separata do n°13 da Revista do Centro de Estudos Econdmicos
Lisboa. Centro de Estudos Econdmicos do Instituto Nacional de
Estatistica. 1953

GUERRA. Luis de Bivar de Sousa Ledo

Catalogo do Arquivo do Tribunal de Contas, Casa dos Contos e
Junta da Inconfidéncia .

Lisboa, Tribunal de Contas. 1950

GUERREIRO Junior. Paulo
A fiscaliza¢do financeira ultramarina no dominio administrativo
Luanda. Imprensa Nacional de Angola. 1948
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LEITAO, Ruben Andersen
A importéncia do fundo do Real Erario para a histéria do Brasil
Lisboa, Academia Portuguesa de Historia, 1972

~LOBO, Ferreira
Regimento do Tribunal de Contas: coligido e anotado
Lisboa, 1872

MARTINS, Guilherme d’Oliveira

O Ministério das Finangas - Subsidios para a sua histéria no bi-
centenario da criacdo da Secretaria de Estado dos Negdcios da Fa-
zenda

Lisboa, Ministério das Financas, 1988

MENDONCA, Marcos Carneiro de

O Erério Régio no Brasil

Lisboa, Servigo de Documentagéo do Ministério da Justica, 1968
MOREIRA, Alzira Teixeira Leite

Inventario do Fundo Geral do Eario Régio

Lisboa, Tribunal de Contas, 1977

MOREIRA, Alzira Teixeira Leite

Subsidios para a Histéria do Tribunal de Contas

Lisboa, Tribunal de Contas, 1988

MOREIRA, Alzira Teixeira Leite
Publicagdes Impressas nos séculos XVI, XVII e XVIII
Coimbra, Universidade de Coimbra, 1981

MOREIRA. Alzira Teixeira Leite

Erario Régio: apogeu e acaso

Separata do Boletim Trimestral do Tribunal de Contas, n°16
Lisboa, Tribunal de Contas. 1983

PAIXAO, Judite Cavaleiro e outros

Os 600 anos do Tribunal de Contas: 1389-1989...um passado uma
historia

Lisboa. Tribunal de Contas. 1989

PAIXAO, Judite Cavaleiro

As Contas na Historia. Colectanea de legislacdo sobre o Tribunal
de Contas - Vol. 1l e IV

Lisboa, Tribunal de Contas. 1995
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PAIXAO. Judite Cavaleiro e LOURENCO, Maria Alexandra
Contos do Reino e Casa

in: Revista do tribunal de Contas. n**21/22 (Jan-Dez 1994) e n°23
(Jan-Set 1995)

Lisboa, Tribunal de Contas, 1994/1995

PAIXAO, Judite Cavaleiro

Erario Régio

in: Dicionario de Histéria de Lisboa (Dir. por Francisco Santana e
Eduardo Sucena

Lisboa, 1994

PAIXAO, Judite Cavaleiro

Arquivo Histérico do Tribunal de Contas

in: Dicionario de Histéria de Lisboa (Dir. por Francisco Santana e
Eduardo Sucena

Lisboa, 1994

PAIXAO. Judite Cavaleiro

Arquivo histdrico do Tribunal de Contas: memoria das suas expo-
sicdes...1989 e 1990

in: Revista do Tribunal de Contas. n°7/8 (Jul-Dez. de 1990)
Lisboa, 1990

PORTUGAL, Tribunal de Contas

Tribunal de Contas: tradi¢do e modernidade

Lisboa. Tribunal de Contas, 1993

PORTUGAL, Tribunal de Contas

Cartorios Avulsos: inventario preliminar

Lisboa, Tribunal de Contas - Divisao do Arquivo Geral e Bibliote-
ca, 1981

PORTUGAL. Tribunal de Contas

Adenda ao inventario do fundo geral do Erario Régio
Lisboa. Tribunal de Contas

PORTUGAL, Tribunal de Contas

Erario Régio: Tesouraria Geral dos Ordenados

Lisboa, Tribunal de Contas, 1982

RAU, Virginia

A Casa dos Contos

Coimbra. Faculdade de Letras. 1951
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RAU, Virginia

Os trés mais antigos regimentos dos Contos (1389. 1419 e 1434)
Lisboa, Tribunal de Contas, 1959

RODRIGUES, Manuel Benavente

Os contos das contas: inventario das casas de Tavora, Atouguia e
Aveiro em 1758-1759

in: Jornal de Contabilidade: Boletim da Associacdo Portuguesa de
Técnicos de Contas

Lisboa, APOTEC n°220-225, n° 235 e n® 237

SERRAO. Joel

Roteiro de fontes de Histdria portuguesa contemporinea

Lisboa, Instituto Nacional de Investigagdo Cientifica, 1985

SILVEIRA, Luis Espinha da

Aspectos da evolugdo das finangas publicas portuguesas nas pri-
meiras décadas do século XIX (1800-1827)

in: Analise Social, Vol.23, n°97,3° (1987)

Lisboa, Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lis-
boa.l987

SOUSA, José Roberto Monteiro dos Campos Coelho
Systema ou colecc¢ao dos regimentos reais
Lisboa. Oficina de Francisco Borges de Sousa. 1783-1791
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PALAVRAS PROFERIDAS NO ACTO DE INAUGURACAO
DAS NOVAS INSTALACOES
DA SECCAO REGIONAL DOS ACORES
DO TRIBUNAL DE CONTAS
NO PALACIO CANTO EM PONTA DELGADA

por:Alfredo José de Sousa’

“ Juiz Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas






Senhor Presidente do Governo Regional dos Agores

Senhor Presidente do Tribunal de Contas da Unido da Reptblica Fe-
derativa do Brasil

Senhor Conselheiro da Sec¢do Regional do Tribunal de Contas dos
Agores

Senhor Vice-Procurador-Geral da Republica
Exmas Autoridades
Representantes da Familia Canto

Minhas Senhoras e Meus Senhores

Permitam-me Vossas Exceléncias uma saudagdo especial.

Ela ¢ para esses grandes amigos de Portugal o Presidente do Tribunal
de Contas da Unido do Brasil o Ministro Homero dos Santos e o Ministro
Marcos Vilaga, cuja presenga nesta cerimoénia simples nos honra de sobre-
maneira.

Ela significa expressivamente a relacdo fraterna entre o Tribunal de
Contas de Portugal e o seu congénere Brasileiro cimentada ao longo dos
anos na sequéncia do Acordo de Cooperagao firmado em 28 de Outubro de
1991.

Fago votos para que este estreito relacionamento entre ambas as ins-
tituigdes frutifique no quadro dos Tribunais de Contas da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa. cujo [l Encontro se realizard no Maputo no
proximo meés.

A eficécia global de um pais mede-se pela capacidade de resposta das
pessoas que integram os seus centros de decisdo face aos problemas que a
todos respeitam.

Ora. num mundo que funciona. ou deve funcionar. em ritmo de efica-
cia. cumpre que saudemos com sincero jubilo a inauguragdo das novas
instalagoes da Secgdo Regional dos Agores do Tribunal de Contas, a qual
nao pode deixar de constituir para o Tribunal de Contas. para a sua Secgdo
Regional dos Acgores e. também. pessoalmente para mim. um aconteci-
mento justificadamente festivo.
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O primeiro sentido desta cerimonia simples, gostaria de acentuar, ¢ o
facto de ser ela uma prova exemplar da colaboragéo e empenhamento que
uniu as institui¢des autondmicas e o Tribunal de Contas.

Esse salutar entendimento propiciou a instalagdo da Sec¢do Regional
dos Acores do Tribunal de Contas neste edificio, o Paldcio Canto, auténtica
joia do patrimdnio arquitectonico da Regido.

A este Palacio se encontram ligadas por lagos tecidos na bruma dos
tempos figuras de alto recorte histérico, que muito prestigiaram a vida
politica, administrativa e cultural de Ponta Delgada e de S. Miguel em
geral, constituindo. por isso motivo de legitimo orgulho dos seus conterra-

neos.

Seria fastidioso aqui fazer uma descri¢do exaustiva da histéria da resi-
déncia familiar da ilustre Familia Canto, mas ndo me eximirei a apontar,
como marco fundamental desse historial, o facto de este Palacio se encon-
trar ligado a uma etapa decisiva do movimento liberal: a sua transformacéo
em “Pago Real” durante a permanéncia de D. Pedro IV, I do Brasil em
Ponta Delgada. Nesse periodo, o ministério liberal, formado nos Agores,
elaborou um conjunto de decretos que constituiram a alavanca propulsora
da demoligdo da velha sociedade senhorial e da sua substituicdo pela ordem
nova entao nascente.

Através da conjugacdo de vontades de institui¢des distintas, mas con-
vergentes na procura e na realizagao do interesse publico, foi possivel des-
cobrir a rota certa que nos conduziu ao porto desejado sem procelas nem
sobressaltos.

E tudo quanto se faga no sentido de reforgar a operacionalidade das
instituicdes representa capital investido na defesa e valorizagao do que de
melhor e mais rendoso possui o patriménio da Nagao.

E dentro desta tomada de consciéncia que brota um segundo plano de
reflexdo: o da necessdria adequagdo e suficiéncia dos meios detidos pelas
institui¢cdes em relagdo aos fins erigidos em interesse publico que lhes cabe
prosseguir. os quais sé nesse ambiente poderdo efectivamente ser alcanga-
dos.

A transferéncia dos servigos da Sec¢do Regional do Tribunal de Con-
tas das instalacdes acanhadas e improéprias que até agora lhes vinham ser-
vindo de sede para estas outras, bem mais funcionais e operativas. garante
com suficiéncia a comodidade e o conforto que os recursos actuais da téc-
nica possibilita a quem trabalha.
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Estou seguro de que estas belas instalagdes constituem estimulo po-
tenciador da vontade de melhor servir por todos quantos aqui trabalham!

Ela sera contributo precioso para o desenvolvimento das actividades
imprescindiveis a realizagio dos fins a prosseguir pela Sec¢do Regional
dos Acores. no contexto de uma robusta construg¢dio da autonomia regional
consagrada pela da Constituicdo, marco fundamental de uma democracia
politica e administrativa descentralizada.

Ora. sendo o Tribunal de Contas um tribunal com competéncia espe-
cializada em matéria financeira, a quem cabe fiscalizar o sector publico
“ex ante” e “ex post”, avaliando o mérito da gestdo dos dinheiros publicos
esta sua preocupag¢do principal, representa, a esséncia do seu contributo
para o desenvolvimento global.

Sobretudo, num quadro de acrescidas responsabilidades introduzidas
pela Lei n® 14/96, de 20 de Abril e confirmadas pela nova Lei do Tribunal
de Contas, que atribuem a este Tribunal, “ex novo™, poderes de fiscalizagdo
sucessiva sobre o sector empresarial do Estado e processos de reprivatiza-
¢do.

Deste modo, mais do que nunca se tornava imperioso garantir a exis-
téncia de melhores condigdes de funcionamento a esta Sec¢do Regional, de
modo a reforgar a sua operacionalidade, por forma a prosseguir, se possivel
melhorando, a sua contribuigdo para a defesa dos valores financeiros da
autonomia regional.

E este desiderato de melhoria e dignificagdo das condigdes de funcio-
namento da Secgao Regional dos Acgores do Tribunal de Contas. cumpre-
me dizé-lo com todo o agrado, foi conseguido através do empenho e calor
de alma que na sua realizagdo puseram as institui¢oes da Regidao bem como
o Tribunal de Contas. o que constituiu efectiva prova de entendimento
democrético na prossecugdo do bem comum.

Eis chegada altura de aqui deixar duas breves notas que outras ndo
consentem os naturais limites do tempo de que posso dispor. sobre os pas-
sos determinantes da execugdo deste processo que agora culmina nesta
cerimonia inaugural.

Ele iniciou-se em Janeiro de 1994 quando. através da sua Resolugao
n° 9/94. de 20 de Janeiro. o Governo Regional dos Agores autorizou a ce-
déncia do Palacio do Canto ao Tribunal de Contas. a titulo precario mas por
tempo indeterminado isto é enquanto o Tribunal de Contas dele necessitar.
com o fim de aqui ser instalada a sua Secgdo Regional. O respectivo auto
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de cessdo foi assinado em 2 de Maio de 1994, por Sua Exceléncia o Presi-
dente do Governo Regional dos Agores de entdo Dr. Mota Amaral e o entdo
Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas, Prof. Sousa Franco.

Em 1 de Junho de 1994, foi firmado um Protocolo por Suas Excelén-
cias o Secretario Regional da Habitagdo. Obras Publicas, Transportes e
Comunicagdes e o Juiz Conselheiro José Faustino de Sousa, no sentido de a
Secretaria Regional da Habitagao, Obras Publicas, Transporte e Comunica-
¢Oes prestar a necessdria assisténcia técnica em todas as fases do concurso
para a realizagdo da empreitada de recuperagdo do Palacio do Canto, bem
como para garantir a fiscalizagao técnica durante a execugao das obras.

Em jeito de breve sintese. penso dever acentuar mais uma vez que a
tarefa comum que acabamos de ver concretizada, é o resultado de uma feliz
combinagdo entre a cessao de um bem do patriménio da Regido Auténoma
e os trabalhos de restauro, valorizagdo e instalagdo assegurados, no plano
nacional, pelo Tribunal de Contas, nomeadamente pela sua Seccdo Regio-
nal, através de recursos proprios.

Cabe aqui prestar justissima homenagem a ac¢do preponderante do
Prof. Sousa Franco na concretizagao deste empreendimento, e sobretudo a
sua larga visdo, relevando a um tempo a reabilitagio de um dos mais belos
Paldcios de Ponta Delgada e a instalagdo condigna da Sec¢do Regional dos
Acgores do Tribunal de Contas.

Senhor Prof. Sousa Franco.

E fundamentalmente na circunstancia de ex-Presidente do Tribunal de
Contas. primeiro impulsionador deste feito que Vossa Exceléncia nos honra
com a sua presenca nesta cerimonia singela.

Por isso o convite que para tanto lhe dirigi senti-o, antes de tudo e
acima de tudo como um acto de inteira justiga.

Mas. sem receio de qualquer aleivosa acusagao de promiscuidade. nao
posso olvidar que Vossa Exceléncia é também o Ministro das Financas do
actual Governo.

Por isso. aproveitando esta ocasiao privilegiada. quero manifestar-lhe
ainda. o enorme aprego do Tribunal de Contas pelo empenhamento de-
monstrado por Vossa Exceléncia. agota como Ministro das Financas. na
aprovacdo da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas ¢ dou-
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tros diplomas que em muito reforcam as condi¢des de independéncia do
exercicio das respectivas competéncias.

Ninguém melhor que Vossa Exceléncia, Senhor Ministro, com a expe-
riéncia vivida ao longo de anos como Presidente do Tribunal teria a nogédo
mais perfeita da importancia dessas Leis para o Tribunal de Contas.

A Lein® 98/97, de 26 de Agosto recentemente entrada em vigor traz
muitas alteragdes a organizagdio e competéncia do Tribunal de Contas,
centrando-se as mais substanciais nos regimes da fiscalizagdo prévia o
celebre visto e da efectivagdo das responsabilidades financeiras.

No que toca ao visto a nova Lei impde por um lado a redugao drdstica
e abrupta da sua incidéncia e por outro a tipificacdo dos fundamentos da
recusa de visto e a regeneragdo dos respectivos efeitos juridicos.

A outra alteragao estrutural respeita ao regime da efectivagio das res-
ponsabilidades financeiras. Com efeito, esta competéncia atribuida ao Tri-
bunal de Contas pelo art® 216° n° | b) da Constituigdo consubstancia o
exercicio da fung@o jurisdicional, sob o impulso do Ministério Publico,
através de magistrados integrados numa Sec¢do Autéonoma daquela que
realizou as auditorias respectivas.

Temos pois uma nova lei mais ajustada as exigéncias de um controlo
mais moderno e eficiente. Mas como todos sabemos uma reforma nao se
esgota na lei, antes assenta nos homens. nas mentalidades e nos métodos
mais do que nos textos legais.

Todos os sistemas sao bons desde que praticados com eficiéncia. 14
diz o aforismo!

A eficiéncia do controlo financeiro externo a realizar pelo Tribunal de
Contas passa sobretudo pela boa organizagao e qualidade dos meios huma-
nos e materiais ao seu dispor.

A este propdsito impde-se realgar que os problemas que a redugao
drastica e abrupta do “visto™. a que atrds me referi. irdo causar ao Tribunal
— Sede e Secgdes Regionais e aos seus Servigos de Apoio alguns proble-
mas.

Problemas de readaptagdo dos funcionarios. que em toda a carreira s
examinaram processos de visto relativos ao pessoal da Administragdao Cen-

tral e da Administragdo Local e problemas de quebras substanciais nas
receitas emolumentares indispensaveis a autonomia financeira do Tribunal.
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Dai que a reforma consubstanciada na nova lei ndo fique completa
sem a reestruturacdo dos Servigos de Apoio no Tribunal de Contas, que
esta por enquadrar normativamente desde 1989.

O legislador actual desta nova lei, honra lhe seja feita, reconheceu a
necessidade de definir de forma exaustiva no art® 30° as balizas da reestru-
turacdo dos Servigos de Apoio que devera ser objecto de Decreto-Lei a
aprovar pelo Governo.

Fica pois o Tribunal de Contas a espera da aprovagéo rapida desse di-
ploma sem o qual toda a reforma podera ser posta em causa.

E que. passando o Tribunal a funcionar com base numa programagio
trienal das suas acgdes de fiscalizagdo e controlo e havendo ainda que har-
moniza-la com os respectivos programas anuais a plurianuais dos 6rgéos de
controlo interno, é de todo necessario ter uma estrutura e um quadro de
pessoal estabilizados. no sentido da optimiza¢do dos meios humanos e
materiais afectos a essa programacao. Acresce ainda que, os Cofres da Sede
e das Secgdes Regionais nao poderdo manter “sine die” o encargo relativo
ao suplemento de disponibilidade permanente a abonar ao pessoal da Di-
reccdo-Geral até a aprovagao daquele diploma orgénico.

Constitui a nova Lei hoje um desafio enorme para o Tribunal de Con-
tas — Sede e Secgdes Regionais que tomamos com todo o gosto e empe-
nhamento. mas também constitui para o Governo uma enorme responsabili-
dade de evitar a repeti¢do do vazio legislativo provocada pelos Governos
anteriores em relacdo a Lei n° 86/89. de 8 de Setembro.

Uma palavra final é devida para dar publico testemunho ao Conselhei-
ro José Faustino de Sousa, titular da Secg¢do Regional dos Agores, desde a
primeira hora e ja la vao onze anos. do entusiasmo, empenho e amor a sua
Regido com que colocou no acompanhamento a par e passo da execugdo
desta obra grandiosa.

Bem Hajam!
Muito Obrigado!
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111 ENCONTRO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
DOS PAISES DE LINGUA PORTUGUESA"®

© realizado em Maputo. Mocambique. de 21 a 24 de Outubro de 1997






TEMA I
OS TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLO INTERNO

Apreciados e discutidos os trabalhos relativos ao Tema [ “Os Tribunais de
Contas e o Controlo Interno”, os representantes do Tribunal de Contas da
Unido (Brasil), Tribunal de Contas da Repuiblica de Cabo Verde, Tribunal
Administrativo de Mogambique, Tribunal de Contas de Portugal, reunidos
em Maputo, Mogambique, no periodo de 21 a 24 de Outubro de 1997,

Considerando que

1.

A fungdo do controlo das finangas publicas, quer interno quer externo,
evoluiu em todos os Estados democraticos, na sequéncia das recomen-
dagoes dos diversos congressos da INTOSAI no sentido de, para além
dos tradicionais controlos de regularidade e conformidade legal, privi-
legiar o controlo da boa gestdo financeira orientado por critérios de
economia, eficacia e eficiéncia das despesas publicas;

Sendo o controlo interno indissociavel dos sistemas de gestdo adminis-
trativa e financeira, o controlo externo a realizar com independéncia
pelos tribunais de contas e entidades congéneres deve incidir também
sobre a adequabilidade e confiabilidade dos sistemas de controlo in-
terno;

Para assegurar a racionalidade e a eficacia dos sistemas de controlo e
das finangas publicas, torna-se necessario organizar um Sistema Nacio-
nal de Controlo Interno, que preveja a articulagdo dos varios érgaos de
controlo interno entre si e estabeleca uma relagdo de complementarida-
de entre estes e os tribunais de contas;

A existéncia de um sistema articulado de controlo interno, cuja fiabili-
dade seja certificada pelos tribunais de contas através de auditorias.
possibilita a dispensa de controlos “a priori” e *a posteriori” pelos
Tribunais de Contas, ¢ entidades congéneres:
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Um sistema articulado de controlo interno e externo, evita a duplicida-
de, por vezes simultdnea, de ambos os controlos e aumenta a eficacia
dos Tribunais de Contas na medida da eficdcia do proprio sistema de
controlo interno.

Concordam em aprovar as seguintes RECOMENDACOES:

Que os respectivos Governos instituam nos diversos departamentos
ministeriais, 6rgaos de controlo interno. da respectiva entidade finan-

ceira.

Que, nos casos em que tais 6rgdos de controlo interno existam. seja
articulada e harmonizada a sua actuagdo criando-se um verdadeiro Sis-
tema Nacional de Controlo Interno.

Que sejam criadas condig¢des legislativas e/ou administrativas para as-
segurar a complementaridade articulada entre o sistema de controlo
interno e o sistema de controlo externo a realizar pelos tribunais de
contas e entidades congéneres.

Que essa articulagdo se consubstancie no dever legal dos 6rgios de
controlo interno remeterem com antecedéncia aos tribunais de contas e
entidades congéneres os programas anuais e plurianuais das suas ac-
¢Oes, bem como os respectivos relatorios de auditoria, e ainda na possi-
bilidade de realizarem a seu pedido ac¢des de controlo.

Maputo. 24 de Outubro de 1997

Homero Santos
Presidente do Tribunal de Contas da Unido
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Anildo Martins
Presidente do Tribunal de Contas de Cabo Verde

Antonio Luis Pale
Presidente do Tribunal Administrativo de Mogambique

Alfredo José de Sousa
Presidente do Tribunal de Contas de Portugal
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TEMA 11
OS TRIBUNAIS DE CONTAS NA MELHORIA
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Apreciados e discutidos os trabalhos relativos ao Tema II “os Tribunais de
Contas na Melhoria da Administragdo Publica”, os representantes do Tri-
bunal de Contas da Unido (Brasil), Tribunal de Contas da Republica de
Cabo Verde, Tribunal Administrativo de Mogambique, Tribunal de Contas
de Portugal, reunidos em Maputo, Mogambique, no periodo de 21 a 24 de
Outubro de 1997, '

Considerando que

1.

As multiplas necessidades colectividades a que os Estados tém de fazer
face impdem a adopgao de critérios e métodos de gestdo mais aptos a
obter o méaximo de beneficios na aplicagdo dos recursos ptiblicos com o
minimo de custos;

Os Tribunais de Contas e entidades congéneres sdo um importante ins-
trumento da reforma administrativa na medida em que o controlo por
eles exercido constitui uma garantia de que os recursos publicos sdo
aplicados de forma adequada;

Os Tribunais de Contas e entidades congéneres exercem, através dos
controlos prévio, concomitante e sucessivo, bem como da divulgagao
das suas decisdes. importante efeito pedagdgico e dissuasor no sentido
da melhoria do funcionamento da Administragéo;

Os Tribunais de Contas e entidades congéneres avaliam a gestdo publica
segundo critérios de economia. eficiéncia e eficacia, privilegiando a
utilizacdo de métodos modernos de auditoria.

241



Concordam em aprovar as seguintess RECOMENDACOES:

Que nos relatérios de auditoria sejam feitas recomendagdes aos servigos
de Administragdo Piblica para que estes adoptem as medidas correcti-
vas das irregularidades e ineficiéncias constatadas.

Que os Tribunais de Contas e entidades congéneres verifiquem periodi-
camente, designadamente nos seus relatérios anuais, o grau de acata-
mento das recomendagdes feitas a Administragao.

Que na elaborag@o de projectos de legislagdo relacionada com a sua
competéncia seja possibilitada aos Tribunais de Contas e entidades con-
géneres a emissdo de pareceres técnicos que contribuam para o seu
aperfeigoamento.

Que os Tribunais de Contas e entidades congéneres colaborem nas
acgoes de formacgdo/treinamento dirigidas aos funciondrios da Adminis-
tragdo Publica a pedido desta no sentido da melhoria dos respectivos
procedimentos administrativos.

Que os técnicos dos Tribunais de Contas e entidades congéneres parti-
cipem com regularidade nas ac¢des de formagao/treinamento levadas a
cabo pela propria Administragdo Publica.

Maputo, 24 de Outubro de 1997

Homero Santos
Presidente do Tribunal de Contas da Unido

Anildo Martins
Presidente do Tribunal de Contas de Cabo Verde
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Anténio Luis Pale
Presidente do Tribunal Administrativo de Mogambique

Alfredo José de Sousa
Presidente do Tribunal de Contas de Portugal
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MEMORIA DO SEGUNDO CONGRESO
INTERNACIONAL DE AUDITORIA INTEGRAL®

A obra publicada pela Sindicatura General de la Nacién, da Repuiblica
Argentina, intitulada Memoria del Segundo Congreso de Auditoria Inte-
gral, inclui as exposigdes apresentadas nos dias 5, 6 e 7 de Junho de 1995,
em Buenos Aires. no decurso do Congresso subordinado ao tema geral: “A
auditoria integral perante o desafio da globalizacao”.

Os trabalhos encontram-se agrupados segundo os seguintes critérios:

— Exposigdes magistrais, subordinadas ao tema geral do Congresso
— Exposi¢des tematicas, subordinadas aos seguintes assuntos:

e “O ABC (Agente Basico da Mudanga) da Auditoria Integral”
e “A Auditoria Integral e a Globaliza¢ao”

e “A Auditoria Integral e os Temas Ambientais e Sociais”

e “Progressos na Controlo e na Auditoria Integral”

e “O Controlo Interno e a Auditoria Integral”

e “Desenvolvimento Metodologico de uma Auditoria Integral”

Foram apresentados e publicados quarenta e cinco trabalhos, num
contexto de diversidade de experiéncias e perspectivas.

Perante os desafios da globalizacdo. num mundo em mutacdo acelera-
da, dominado pela incerteza — que, como foi destacado, ndo deve ser con-
fundida com imprevisibilidade — e em que surgem problemas anterior-
mente nunca ocorridos, foi comum o reconhecimento da necessidade de
implementacdo da auditoria integral.

Em termos genéricos, a auditoria integral é definida como uma activi-
dade global cuja principal particularidade reside no perfil interdisciplinar
dos seus executores e que inclui a revisdo e avaliagdo dos sistemas de. in-
formacgao, dos aspectos contabilisticos, financeiros, legais e de gestdo. a fim
de determinar o cumprimento tanto das normas legais, contabilisticas e
profissionais como os niveis de economia. eficiéncia e eficacia alcangados
pela entidade auditada na consecugdo dos seus objectivos.

A obra encontra-se na Biblioteca
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A auditoria integral deve incorporar os resultados dos recentes desen-
volvimentos de técnicas modernas de controlo, auditoria e avaliagdo, de
modo a permitir uma flexibilidade e adaptagdo as novas situagdes.

Um dos aspectos de maior relevancia e actualidade abordado nas ex-
posi¢des magistrais € a problematica da reforma e modernizagéo do Estado,
sendo destacado o importante contributo que, em tais processos, se espera
da actividade de auditoria, realizada na éptica integral/global. E estabeleci-
da uma relag@o entre a auditoria integrada e uma sua forma aperfeigoada
que sera a auditoria global no sector piblico, incidindo esta nos objectivos
e conteido da informagdo financeira nacional produzida pelo Estado mo-
derno.

E dado particular relevo ao controlo e auditoria de projectos para o
desenvolvimento de sistemas de informagdo computadorizados, sendo
afirmado que “os estudos demonstraram que corrigir um sistema em funci-
onamento custa de 50 a 100 vezes mais caro do que criar os controles ne-
cessarios durante o desenvolvimento™ (John W. Lainhart IV, p. 55). Num
enquadramento ampliado pelas interacgdes, interdependéncias e integra-
¢des, considera-se necesséario e oportuno propiciar o desenvolvimento de
intercdmbios e cooperagdo na drea da auditoria informética, a fim de me-
lhorar os processos de auditoria integral.

Reconhece-se um importante contributo da componente “‘value for
money” na auditoria integral; de notar a chamada de atengao para a neces-
sidade de desenvolvimento e aplicagdo da auditoria baseada em resultados
nos organismos do sector publico, onde muitas vezas € dificil determinar
quais sdo, realmente, os objectivos das politicas prosseguidas. De notar a
ligagdo da auditoria integral com o conceito de responsabilidade de quali-
dade total.

A auditoria interna e metodologias que lhe estdo associada é uma ou-
tra area em destaque nos trabalhos em referéncia. sendo afirmado que os
orgdos e instituicdes da Administragdo Publica deveriam contar com de-
partamentos de auditoria interna. Para tanto. sera necessario que o auditor
interno tenha a possibilidade de agir com total independéncia e contar com
livre acesso a informagdo existente na organizagdo, o que implica uma
necessidade de regulamentagéo especifica, estabelecendo as condigdes de
exercicio de tal tarefa.

Ainda relativamente a auditoria interna. ¢ chamada a atengéo para o
interesse do “benchmarking”™ ( fixagdo de dados de referéncia), isto é, uma
metodologia, com origem na Optica empresarial, que consiste num processo
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continuo de comparagdo e medi¢do dos métodos de uma organizagdo rela-
tivamente aos dos lideres (de negécios) em todas as partes do mundo. O
objectivo € identificar e compreender as melhores préaticas e uma melhor
prética ¢, simplesmente, a melhor maneira de executar um procedimento.
No entanto, a tendéncia actual de descrever o “benchmarking” como mera-
mente uma medigd@o, comparagdo ou ainda duplicagdo das melhores prati-
cas € simplista, dado que terd de haver uma adaptagdo das mesmas, e ndo
uma simples adopgao.

Ha exigéncias crescentes no funcionamento do controlo interno para
permitir o exercicio da auditoria integral. O auditor interno enfrenta novas
responsabilidades que exigem uma capacidade permanente e preocupagdes
amplas no exercicio da sua actividade.

Sdo abordadas algumas experiéncias nacionais de controlo governa-
mental (Reino Unido, Brasil, Uruguay), bem como de execugdo de audito-
rias de tipo especifico como o “value for money” (Reino Unido).

E particularmente focada a problematica dos processos de integragio
regional - uma tendéncia que se tem refor¢ado e que ndo pode ser desligada
do fendmeno da globalizag@o, no centro das preocupagdes do Congresso
que originou esta publicagdo — , tomando como referéncia a experiéncia
portuguesa no processo de integragdo europeia, sendo chamada a atengédo
para o facto de terem surgido novas necessidades “de uma vida comunitaria
marcada pela dinamica de objectivos cada vez mais ambiciosos” (Antdnio
Sousa Franco, p. 277 — em castelhano no original), o que tem tido como
consequéncia o alargamento do dmbito das auditorias a realizar.

A auditoria e a transparéncia informatica sdo referidas como condi-
¢Oes necessdrias para a viabilidade dos processos de integragdo regional,
que avangara apenas na medida em que haja confianga e seguranga entre os
operadores, quando definida a vontade politica e as estruturas juridicas e
economicas basicas (daqui a importdncia da auditoria integral em tais pro-
cessos).

Os processos de integragao em curso (destacando-se o da integragido
europeia, pelo seu avango) demonstram que vira a verificar-se uma cres-
cente integrag@o da auditoria — como caminho para o que se podera desi-
gnar, em sentido amplo, por auditoria integral —, como resultado da com-
binagdo de acgdes comuns com as acg¢des nacionais, da investigacdo uni-
versitaria com a actuago e os conceitos das organizagdes profissionais, da
interac¢do dos orgdos de controlo, jurisdicional ou outro, com os 6rgaos
politicos e a Administragio Publica.

249



Relativamente aos problemas sociais e ambientais, destaca-se o facto
de se impor a necessidade de adoptar procedimentos de auditoria especifi-
cos, que deverdo ser homogéneos para zonas com caracteristicas seme-
lhantes, num mundo com necessidades sociais prementes, (que requerem
satisfagdo), e com recursos naturais que sdo cada vez mais afectados e se
podem esgotar.

Para que o interesse puiblico e os temas sociais e ambientais sejam de-
finitivamente incorporados na tarefa de auditoria, é necessario procurar
procedimentos que possibilitem a participagdo da comunidade, tanto na
defini¢do dos programas como nos processos de controlo destinados a
avaliar os resultados. Para isso, é necessario que haja circulagao de infor-
macgdo com fluidez, sendo obrigagdo intrinseca a acgao governamental a
publicitagdo dos seus actos. Assim, os programas de auditoria destinados a
aspectos ambientais e sociais devem incorporar indicadores que possibili-
tem medir o grau de satisfagdo da comunidade.

Em sintese, consideram-se os seguintes objectivos como fundamentais
na auditoria integral, entendida de acordo com o conceito amplo (“global’)
acima referido: avaliar as operagdes e processos em termos de regularidade
dos registos e de legalidade dos actos, em cumprimento dos principios de
economia, eficacia e eficiéncia, tendo em conta os objectivos tragados, e
ainda efectuar recomendagdes que aperfeicoem o sistema de controlo in-
terno e a gestdo na base de existéncia de sistemas de informagdo fidveis e
acessiveis, no seu devido enquadramento regulamentar.
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ESTUDO COMPARATIVO DA FEDERACAO

DOS PERITOS CONTABILISTICOS EUROPEUS (FEE) SOBRE
QUADROS CONCEPTUAIS DE CONTABILIDADE NA EUROPA*

A FEE fez uma analise sobre quadros conceptuais contabilisticos
existentes na Europa, com o objectivo de explicar as diferentes praticas
contabilisticas.

O estudo incluiu os 15 membros da Comunidade Europeia (CE) e ain-
da a Republica Checa, a Hungria, a Noruega e a Suica, tendo sido analisa-
dos os seguintes aspectos:

1Y)

2)
3)
4)

6)

O ambiente (econdmico, social e legal) em que se desenvolve a
contabilidade na Europa .

A filosofia subjacente a Quarta Directiva.
A filosofia subjacente a Sétima Directiva.

Os objectivos subjacentes a preparagdo das contas nos paises estu-
dados e a influéncia dos sistemas fiscais na contabilidade pratica-
da.

Os conceitos relativos a preparagdo das contas nos paises estuda-
dos.

Os principios contabilisticos aplicados na preparagdo das contas
nos paises estudados, como foram aplicados, interpretados. reco-
nhecidos e validados.

SUMULA DAS CONCLUSOES

Do estudo podem-se retirar duas conclusdes principais:

lil

A “ligagdo ao imposto” cria distorg¢des em dez dos quinze paises
membros da CE.
As contas consolidadas ndo sdo normalmente usadas para determi-

nagdo da tributag@o sobre os lucros. embora a possam influenciar.
Isto verifica-se essencialmente nos paises da Europa Continental

" A obra encontra-se na Biblioteca

251



onde os principios aplicados nas contas consolidadas derivam di-
rectamente dos aplicados nas contas individuais. Nestes paises a
consolidagdo das contas ndo deixa de estar influenciada pelas
obrigacdes fiscais, uma vez que tal ndo € exigido pela Sétima Di-
rectiva.

Para melhorar a informagao dada pelas contas parece aconselhavel
eliminar a influéncia fiscal. Tera que haver uma separagdo nitida
entre impostos e contabilidade para que o desenvolvimento das
normas contabilisticas e a aplicagdo préatica dos estudos tedricos
sejam conseguidos na Europa.

2* O estudo conclui que, para reforcar a influéncia da Europa no pro-
cesso internacional de normalizagdo contabilistica e corresponder
a harmonizagio fiscal e as necessidades da transparéncia exigidas
pelos mercados financeiros internacionais, torna-se necessario
compreender e resolver as inconsisténcias contabilisticas existen-
tes a nivel conceptual na Europa.

O estudo conclui ainda, que, sem um enquadramento global, sera
dificil encontrar as solugdes correctas.

Contudo, dado que ja existe um enquadramento escrito e aceite a
nivel internacional, o quadro conceptual do /nternational Accoun-
ting Standard Committee (IASC), qualquer tentativa para estabele-
cer um quadro europeu sera ineficaz .

Em contrapartida, deveria procurar-se uma perspectiva Europeia
comum para discutir o desenvolvimento de novas Normas Conta-

bilisticas Internacionais.

Qualquer contributo, da Europa, para o processo de normalizagao
da IASC ¢ essencial e a aceitagdo da IASC’s pelos interesse Euro-
peus € uma necessidade para o seu sucesso.

Relativamente a situagdo portuguesa, o estudo da FEE refere uma in-
fluéncia francesa inicial, mais tarde substituida pelo predominio anglo-
saxonico que é exercido através das normas contabilisticas internacionais .
Em 1977 o Plano Oficial de Contabilidade (POC) foi adaptado para dar
aplicagdo a Quarta Directiva da Comissdo Europeia, tendo tido uma rea-
daptacdo em 1989.
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Todas as empresas sdo sujeitas ao POC, que consagra os principios
contabilisticos e envolve uma instituicdo destinada a normaliza¢do, a Co-
missdo de Normalizagdo Contabilistica (CNC) da tutela do Ministério das
Finangas .

A CNC tem emitido orientagdes sobre a aplicagdo do POC; contudo,
segundo o estudo do FEE, néo € nitido o seu caracter de obrigatoriedade.

E ainda referido o facto da Contabilidade permanecer essencialmente
orientada do ponto de vista dos impostos, sendo a prética contabilistica
muito marcada pela legislagdo fiscal em matéria de lucro tributavel e de
isengdes fiscais, por exemplo.

De notar que, apesar da existéncia dos principios fundamentais enun-
ciados no POC, se o tratamento contabilistico necessario para obter um
beneficio fiscal difere daquele que € consistente com o POC, o primeiro
prevalecera. Por outro lado, a lei fiscal portuguesa ndo compreende orien-
tagdes contabilisticas.
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ACORDAOS

O capitulo Acdrdéos inclui uma selecgdo de acdrdaos do Tribunal de Contas que. atenta a
sua orientagdo doutrinal, sdo objecto de publicagdo integral
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RECURSO N° 20/97

RECURSOS - PUBLICIDADE DE CONCURSO - RECUSA DE VISTO -
ACTO ADMINISTRATIVO - ANULABILIDADE - NULIDADE - ACORES,
REGIAO AUTONOMA - ADMINISTRACAO REGIONAL - PUBLICACAO
OBRIGATORIA - PROVIMENTO DE LUGARES - OFERTA PUBLICA -
REQUISITOS DE PROVIMENTO - RECRUTAMENTO DE PESSOAL.

SUMARIO:

1.

L

IIL

O art® 8°. n° 3. do Decreto Legislativo Regional n® 3/94/A. de 29
de Janeiro (aditado pelo Decreto Legislativo Regional n® 5/97/A
de 21 de Maio). ao permitir que a publicitagdo do concurso se faga
através de orgdo de comunicagdo social de expansao regional. nao
viola o art® 47°, n° 2. da Constituicdo da Republica.

O referido art® 8°. n° 3. é aplicavel aos processos de recurso de de-
cisoes de recusa do visto . que se encontrem pendentes a data da
entrada em vigor do mencionado Decreto n® 5/97/A, atenta a nova
redacgdo dada por este ao art® 9° do Decreto 3/94/A.

Resulta do disposto nos art® 133° e seguintes do Codigo do Pro-
cedimento Administrativo que a regra geral quanto aos actos ad-
ministrativos ¢ a anulabilidade (sendo a nulidade a excepgao).

O Conselheiro Relator Processos n° 1965 e 1966/96
Adelino Ribeiro Gongalves sessdao de 1997.10.07

ACORDAO

I. RELATORIO

1. Em 24 de Abril de 1997, pela Secgéo Regional dos Agores deste Tri-
bunal, foi proferida a resolugéo n® 27/97 que recusou o visto aos des-
pachos de nomeagéo, por urgente conveniéncia de servigo, de Graziela
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[

Marta Teixeira Martins Arruda (processo 1965/97) e de Edite Maria
Rodrigues Fagundes Azevedo (processo 1966/97), para o lugar de 3°
Oficial do quadro de vinculagdo constante do Anexo [ ao DRR n°
14/96/A, de 11 de Margo, com o fundamento de que foi violado o dis-
posto no art® 15° n° 2, do Decreto-Lei n°® 498/88, de 30 de Dezembro,
na medida em que o concurso externo, que antecedeu a nomeago,
ndo foi publicitado através de 6rgdo de comunicagdo social de expan-
séo nacional.

Néo se conformou com a resolugéio o Senhor Secretario Regional da
Educagdo e Assuntos Sociais, que da mesma interpds o presente re-
curso, solicitando a concess@o do Visto, tendo formulado as seguintes

conclusdes:

“1. O Decreto Legistativo Regional n° 3/94/4, de 29 de Janeiro, que
aplicou a Regido Autonoma dos Agores o Decreto-Lei n® 498/88, de
30 de Dezembro, por lapso, ndo referiu para os Servigos da Adminis-
tragdo Regional que a publicitagdo do concurso deve fazer-se, sempre
que possivel, através de orgdos de comunicagdo social de expansdo
nacional ou regional, de forma a considerar as especificidades desta
Regidio Auténoma.

2. Trata-se de um lapso de escrita, que ndo corresponde, de forma al-
guma, ao pensamento do legislador e que pode ser corrigido, através
de uma interpretagdo correctiva, por parte do julgador.

3. Garante-se. de forma mais eficaz, a potencialidade de a oferta de
emprego atingir um mimero mais vasto de candidatos, através da pu-
blicitagdo dos avisos nos orgaos de comunicagdo social de maior di-
vulgagdo na Regido, isto é, os orgaos de comunicagdo social regio-

nais. "’

Admitido o recurso, foram cumpridas as demais formalidades legais,
tendo o Digno Procurador-Geral Adjunto emitido douto parecer no
sentido da manutengao da recusa. nada obstando a que se conhega do
mérito.
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II. 0S FACTOS

1.

2

3.

4.

Do processo resulta apurada a seguinte factualidade com interesse
para a decisdo a proferir:

Os actos sujeitos a fiscalizag@o prévia sdo os despachos de nomeagao,
por urgente conveniéncia de servigo, de Graziela Marta Teixeira Mar-
tins Arruda (processo 1965/97) e de Edite Maria Rodrigues Fagundes
Azevedo (processo 1966/97), para o lugar de 3° Oficial do quadro de
vinculagdo constante do Anexo | ao DRR n°® 14/96/A. de 11 de Margo.

As referidas nomeagoes foram precedidas de concurso externo.

A publicitagdo do concurso referido no n° anterior foi feita através do
Diario Oficial da Regido, Il Série e do jornal diario da Regido Autd-
noma dos Acores “Agoriano Oriental”.

Em 24 de Abril de 1997, pela Secgdo Regional dos Agores deste Tri-
bunal, foi proferida a resolugdo n® 27/97, ora impugnada, que recusou
o0 visto aos despachos em aprego.

II1. O DIREITO

Sobre a questdo posta no presente recurso tivemos oportunidade de
nos pronunciar no acérddao de 22 de Abril de 1997, proferido no Re-
curso n° 12/97 - RECAC (processo n°® 2 943/96, da Secgdo Regional
do Tribunal de Contas dos Agores), onde dissemos o seguinte:

“Como vimos a resolugdo de recusar o visto a nomeagdo em aprego
Sundamentou-se na violagdo do estipulado no art® 15° n° 2, do De-
creto-Lei n° 498788, de 30 de Dezembro, na medida em que o concur-
so externo, que precedeu a nomeagdo, ndo foi publicitado através de
orgdo de comunicagdo sociul de expansdo nacional, mas tdo so atra-
vés de orgdo de comunicagdo social de expansdo regional, no caso o
Jornal “Agoriano Oriental ",

Como também vimos o recorrente ndo pde em causa o circunstancia-
lismo factico em que assentou a resolugdo.
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Isto é, o recorrente reconhece que a publicitagdo do concurso ndo foi
feita através de orgdo de comunicagdo social de expanséo nacional.

E também ndo pde em causa que tal é exigido pelo referido preceito
legal.

O que alega, em abono de sua tese, é que, por lapso de escrita, o De-
creto Legislativo Regional 3/94/A, de 29 de Janeiro, que aplicou a
Regido Auténoma dos Agores o referido Decreto-Lei n°® 498/88, ndo
referiu para os Servigos da Administra¢do Regional que a publicita-
¢do do concurso deve fazer-se, sempre que possivel, através de or-
gdos de comunicagdo social de expansdo nacional ou regional, de
Sforma a considerar as especificidades da Regido Auténoma dos Ago-
res.

Lapso de escrita que entende poder ser suprido pelo intérprete, fazen-
do-se uma interpretagdo teleolégica das normas, na medida em que,
sendo a intengdo do legislador que a oferta de emprego chegue ao
conhecimento do maior mimero possivel de candidatos, tal, "in casu”,
é conseguido através de orgdo de comunicagdo social de expansdo
regional e ndo através de orgdo de comunicagdo de expansdo nacio-
nal.

Terd razdo o recorrente ?

Entendemos que ndo pelas razdes que vamos procurar explicitar.

E a primeira é que o pretendido pelo recorrente, que diz ser o pensa-
mento do legislador, ndo tem na letra da lei um minimo de corres-
pondéncia verbal, ainda que imperfeitamente expresso, pelo que ndo
pode ser considerado pelo intérprete - art® 9°, n° 2, do Cddigo Civil.
E, assim sendo, é no minimo ousado falar-se em "lapso de escrita".

E que em parte alguma no referido Decreto Legislativo Regional
3/94/4 (quer no predambulo quer no texto) se vislumbra qualquer in-

tengdo do legislador de, no que diz respeito ao estatuido no art® 15°,
n° 2, do Decreto-Lei n®498/88, fazer qualquer adaptagdo a regido.
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Por outro lado, o argumento que se procura retirar da comparagdo
Jeita com o estabelecido no art® 3°, n° 3, do Decreto Legislativo Regi-
onal n° 4/94/4, também de 29 de Janeiro (aplica a regido o regime de
recrutamento e selecgdo de pessoal para os quadros da administragdo
local), é, em nosso entender, um falso argumento e isto porque:

por um lado trata-se de situagdes diversas

e

por outro lado, como bem diz 0o Exmo Magistrado do Ministério Pii-
blico no seu parecer "... emanando os 2 diplomas do mesmo orgao le-
gislativo e fendo um e outro sido aprovados na mesma data, mal se
compreenderia que o legislador ndo tivesse tomado consciéncia ou
ndo tivesse querido as diferengas que em matéria de publicidade dos
concursos para a Administragdo regional central e para a autdrquica
0s DLR 3/94/4 e 4/94/A reflectem ...".

Concordamos com o recorrente quando diz que a publicitagdo visa
que a oferta de emprego chegue ao conhecimento do maior niimero
de interessados.

Do que duvidamos é que a solugdo por si defendida possa ser consi-
derada, de forma pacifica, a mais adequada para atingir tal proposi-
to.

Isso implicaria partir da ideia de que so as pessoas da regido ou af
residentes estariam interessadas em concorrer aos cargos da admi-
nistragdo publica regional.

ldeia que nos parece, no minimo, controversa.
E a prova disso é que o proprio legislador regional a nédo acolhe.

Tendo em conta o exposto e considerando que o estabelecido no art®
15° n° 2, do mencionado Decreto-Lei n® 498/88, na parte em que exi-
ge que nos concursos externos (como é o caso) seja obrigatoriamente
Seita publicitagdo através de orgdo de comunicagdo de expansdo na-
cional, tem cardcter imperativo, conforme jurisprudéncia pacifica
deste Tribunal, o que, alids, ndo é posto em causa pelo recorrente,
impée-se a conclusdo de que o recurso improcede. ™
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Tendo em conta a altura - 22 de Abril de 1997 - em que as considera-
¢des transcritas foram feitas, continuamos a perfilha-las na integra.

Acontece, porém, que, entretanto, foram publicados e entraram em vi-
gor dois diplomas legais que tém de ser tomados em consideragdo na

resolugdo da questdo “sub judice”.

Séo eles o Decreto Legislativo Regional n® 5/97/A de 21 de Maio e a
Lein®98/97 de 26 de Agosto.

Vamos comegar por analisar o 1° (que entrou em vigor em 22/5/97 -
vide art® 2°) e as suas repercussdes no caso em apreciagao.

Nos termos do art® 1°, foi, para além do mais, aditado um n° 3 ao art®
8° e dada nova redacgdo ao art® 9° do Decreto Legislativo Regional
3/94/A de 29 de Janeiro, com o seguinte teor:

Art® 8°n° 5:

“A publicitugao do concurso deverd fazer-se, sempre que possivel,
através de orgdos de comunicagdo social de expansdo nacional ou
regional, obrigatéria sempre que se trate de concursos externos, e de
Jolhetos de divulgagdo.”

Art°® 9%

“0 regime previsto no n’ 3 do artigo anterior aplica-se aos concursos
que se encontrem pendentes a data da entrada em vigor do presente
diploma.”

Fazendo agora aplicagdo dos referidos normativos ao caso concreto

verifica-se que:

— Tém aplicagao ao caso dada a nova redacg¢do do art® 9°. De facto, o
concurso. na parte respeitante aos despachos em aprego. ainda se
encontra pendente, na medida em que. devido ao presente recurso.
a decisao proferida sobre os mesmos (resolugdo recorrida) ainda
nao transitou;

— Tendo em conta o prescrito no art® 8° n° 3. fica ultrapassado o fun-
damento que levou a recusa do visto na medida em que a publicita-
¢do pode ser feita através de érgao de expansdo regional. como foi
0 caso.
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Esta ultima norma, precisamente no ponto em que permite que a pu-
blicitag@o se faga através de drgdo de comunicagdo social de expansio
regional, foi considerada inconstitucional pelo acérdado deste Tribunal
de | de Julho de 1997 (proferido no Recurso n° 18/97 - RECAC),
também por nds subscrito, por se ter considerado que violaria o prin-
cipio constitucional consagrado no art® 47°, n° 2, da Constituigio da
Republica.

Porém, ponderando agora melhor tal questdo, consideramos que a re-
ferida norma nao esta ferida de inconstitucionalidade.

E do seguinte teor o art® 47° n° 2 da Constituigio (ndo alterado pela
recente revisdo constitucional):

“Todos os cidaddos tém direito de acesso a fungdo piblica, em condi-
¢oes de igualdade e liberdade, em regra por via de concurso™.

J.J.Gomes Canotilho e Vital Moreira, na sua “Constitui¢do da Repu-
blica Portuguesa Anotada™ (3" edi¢@o), reportando-se a esta norma es-
creveram, para além do mais, o seguinte:

“VII. O reconhecimento constitucional de um direito de acesso a fun-
¢do publica torna evidente que esta-implica uma relagédo de emprego
acessivel a todos os cidaddos e ndo uma relagdo de confianga politica
reservada aos fiéis do Governo (ou pelo menos vedada aos «inimigos
do Estado»); na mesma linha. de resto, a Constitui¢do determina
noutro lado que o funciondrio piiblico ndo pode ser prejudicado nem
privilegiado em virtude das suas posigdes politicas ou opgdes partidd-
rias (art. 269°2) Deste modo, a garantia constitucional de acesso a
Jungdo publica veda em absoluto todo e qualquer tipo de proibi¢do de
acesso a fungdo publica com base em requisitos de fidelidade politica
ou mesmo de «fidelidade constitucional».”

E mais adiante:

“IX. O direito de acesso a fungao piiblica em condigoes de igualdade
e liberdade (n° 2) consiste principalmente em: (a) ndo ser proihido de
aceder a fungdao piiblica em geral, ou a uma determinada fungdo pii-
blica em particular; (b) poder candidatar-se aos lugares postos a
concurso, desde que preenchidos os requisitos necessdrios: (c) ndo
ser preterido por outrém com condicoes inferiores; (d) ndo haver es-
colha discriciondria por parte da administragdo (cfr. AcTC n° 33:88).
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O direito de acesso a fungdo publica ndo comporta, portanto, um di-
reito a obter um emprego na fungdo publica (mas parece seguro que
uma vez aberto um concurso, a administragdo fica constituida no de-
ver de nomear quem vier a ganhd-lo...) Embora o preceito refira ex-
pressamente apenas o direito de acesso (jus ad officium), o dambito
normativo-constitucional abrange igualmente o direito de ser mantido
nas fungdes (jus in officio), e bem assim o direito ainda ds promogaoes
dentro da carreira.

X. O principio da igualdade no acesso a fungdo publica (n° 2, 2° par-
te) ndo tem sentido significativo diverso do principio geral da igual-
dade (cfr. art. 13° e respectivas notas). So que aqui aparece como
elemento constituinte do proprio direito (direito de igualdade). O
principio da igualdade proibe qualquer discriminagdo constitucio-
nalmente ilegitima, bem como qualquer privilégio ou preferéncia ar-
bitraria. Mas ndo proibe em absoluto toda e qualquer diferenciagdo
de tratamento, desde que razoavelmente fundada e destinada a prote-
ger wm valor ou interesse constitucional. Serd o caso da preferéncia
no recrutamento de deficientes para certas fungdes (cfr. art. 71° 2 so-
bre o apoio aos deficientes) ou na colocagdo de conjuges um junto do
outro («lei dos conjuges»).

XI. A regra constitucional do concurso como meio de recrutamento e
selecgdo de pessoal da fungdo publica (n° 2) é uma garantia do prin-
cipio da igualdade e do proprio direito de acesso, pois este ndo existe
quando a Administragdo pode escolher e nomear livremente os funci-
ondrios. A exigéncia de concurso - quer seja interno ou externo, de
ingresso ou de acesso - testemunha a progressiva vinculagdo da ad-
ministragdo, com a consequente redugdo da discricionariedade admi-
nistrativa nos dominios do recrutamento e selec¢do de pessoal. As ex-
cepgdes ao principio do concurso também ndo estdao na completa dis-
cricionariedade do legislador, devendo justificar-se com base em
principios materiais (cf., por ex., Decreto-Lei n° 323/89, de 26-9,
relativo ao estatuto do pessoal dirigente da fungdo piiblica), sob pena
de se defraudar o requisito constitucional.

A regra constitucional do concurso consubstancia um verdadeiro di-
reito a um procedimento justo de recrutamento, vinculado aos princi-
pios constitucionais e legais (igualdade de condi¢ées e oportunidades
para todos os candidatos, liberdade das candidaturas, divulga¢ao
atempada dos métodos e provas de selecg¢do, bem como dos respecti-
vos programas e sistemas de classificagdo, aplicagéo de métodos e
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critérios objectivos de avaliagao, neutralidade na composigdo do jiri,
direito de recurso).”

Tendo em conta estas consideragdes ao referido principio constitucio-
nal, que consideramos correctas, e ndo se colocando “in casu” qual-
quer problema de discriminagdo de ordem politica ou semelhante,
resta apurar se a norma que permite a publicitagio em orgdo de ex-
pansdo regional é de tal forma injusta que pde em crise o principio
fundamental.

E, como ja deixamos dito, ndo nos parece que assim seja.

Tal poderia acontecer se a norma dispensasse o concurso em termos
genéricos ou, ndo o dispensando, dispensasse em absoluto a sua publi-
citagdo.

Mas ndo € de situagdes destas, nem nada semelhantes, que se trata.

Se considerassemos inconstitucional a norma em causa teriamos tam-
bém de considerar inconstitucional, até por maioria de razdo, o n° 2 do
mesmo art. que “substitui” a publicitagdo no Diario da Reptblica pela
publicitag@o no Jornal Oficial da Regido e, levando o principio aos li-
mites do absurdo, até podiamos conjecturar que para o seu cabal cum-
primento nao bastaria a publicitagdo num jornal mas seria necessario
que tal ocorresse em dois ou trés.

Ou seja, a Constitui¢do compete definir os grandes principios. Mas ao
legislador ordinario compete definir as normas que levem a sua con-
cretizagdo. E, desde que o faga em termos razodveis, como € o caso,
ndo se pode falar em inconstitucionalidade.

Do dito até aqui se concluindo que o recurso ¢ procedente por se en-
contrar ultrapassado o tnico fundamento que levou a recusa do visto
as nomeagoes em causa.

Porém, ndo deixaremos de fazer uma breve alusao ao outro diploma

atras referido, ou seja, a Lei 98/97, que, tendo em conta o estipulado
no seu art® 110° n° 1, se aplica ao presente processo.
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Para dizer, em primeiro lugar, que, atento o disposto no seu art® 114°
n° | alinea b), as nomeagdes em apreco continuam sujeitas a fiscaliza-
¢do prévia.

E em segundo e ultimo lugar para referir que os fundamentos da recu-
sa do visto sdo agora, unicamente, os previstos nas trés alineas do art®
44° n° 3. Estando excluidos, dado o teor da resolugdo recorrida e a
natureza dos despachos, os fundamentos das alineas b) e c), restaria o
fundamento da alinea a), ou seja, a “nulidade”. Ora, tendo nds con-
cluido que nenhuma ilegalidade ocorre € 6bvio que ndo se pode falar
em nulidade nem sequer em anulabilidade.

De nulidade ndo se podendo falar mesmo que. por hipdtese, tivésse-
mos considerado inconstitucional o prescrito no art® 8° n° 3 do De-
creto Legislativo Regional 3/94/A (aditado pelo Decreto Legislativo
Regional 5/97/A) ou que tal disposi¢do ndo se aplicaria ao presente
processo.

E que tendo em conta o disposto nos art® 133° e seguintes do Cédigo
do Procedimento Administrativo e a regra geral que deles emana de
que os actos administrativos sdo anulaveis - sendo a nulidade a excep-
¢ao - (cfr., a titulo de exemplo, Marcelo Rebelo de Sousa in “O Con-
curso Publico na Formagdo do Contrato Administrativo”, LEX, Edi-
¢des Juridicas, Lisboa 1994), o que na referida hipdtese se verificaria
seria uma ilegalidade susceptivel de conduzir a anulabilidade dos ac-
tos mas nunca a sua nulidade.

Pelo que, mesmo em tal hipdtese (que ndo é a que perfilhamos), o re-
curso seria procedente.

IV. DECISAO

Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1" Sec¢do em
dar provimento ao recurso e, consequentemente, conceder o visto
aos despachos de nomeacio em aprego.

Emolumentos pelo Visto.
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Diligéncias Necessdrias.

Lisboa, 7 de Outubro de 1997.

(RELATOR: Cons. Ribeiro Gongalves)

(Cons. Fernandes Dias)

(Cons. Marques Ferreira)

(PGA: Dr. Amavel Raposo)
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AUTOS DE RECLAMACAO N° 75/97

AJUSTE DIRECTO - CONTRATO DE FORNECIMENTO - FUNDAMEN-
TACAO LEGAL - PODER DISCRICIONARIO - PROVA DOCUMENTAL

SUMARIO:

O recurso ao ajuste directo, de acordo com o previsto nos artigos
36° n° 1 alinca d) e 37° n° | do Decreto-Lei n® 55/95. de 29 de
Marco. pressupde um exercicio de poder discriciondrio por parte
da Administra¢@o. cujo exercicio pressupde um dever de funda-
mentar ¢ de carccer provas novas para os autos. de forma a de-
monstrar que o prestador escolhido é o tnico em condigdes de
executar os servigos. sob pena do Tribunal de Contas. recusar o
pedido de reapreciagio.

O Conselheiro Relator Processo n°® 957/97
Manuel Fernandes Dias Sessdo de 1997.07.08

ACORDAO

Acordam em plenario da 1* Seccdo do Tribunal de Contas.

[- RELATORIO

1. O Tribunal de Contas, em sessdo de subsecgdo de 25 de Fevereiro de
1997, recusou o visto ao contrato de fornecimento celebrado entre a
Camara Municipal de Cantanhede e o escultor Celestino Alves André
relativo a concepgdo artistica e execuciio da estatua equestre de D.
Antonio Luis de Meneses, 1° Marqués de Marialva e 3° Conde de
Cantanhede, no montante de 82.857.143500 sem IVA, com os se-
guintes fundamentos:
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a)

b)

d)

e)

A celebracdo do contrato foi precedida de um ajuste directo, pro-
cedimento esse que os servigos fundamentaram invocando o dis-
posto nos art°s 36° n° | alinea d), 35° n° | alinea c) e 37° do De-
creto-Lei n® 55/95, de 29 de Margo.

Alegam, para tanto os servigos que se pretende que a obra fosse
realizada pelo apontado escultor “por ser ele um artista Cantanhe-
dense (ndo esquecer que se pretende homenagear um outro ilustre
Cantanhedense) mas também e principalmente porque esta Cdama-
ra Municipal pretende que as linhas da obra artistica referida te-
nham, na sua concepgdo, o estilo inconfundivel, o cunho, a marca,
desse grande artista que é Alves André”. E acrescentam: “Assim,
pretendendo esta Cdamara Municipal uma estdtua equestre conce-
bida e executada por Alves André, pelas razées apontadas, ndo
vai ajustar a sua aquisi¢do com qualquer outro artista, como é
natural”.

Pese embora a opinido da dita Camara Municipal, o certo é que-o
contrato em apre¢o nao é enquadravel nas apontadas disposi¢des
legais, de forma a que ele possa ser celebrado mediante um ajuste
directo.

Na verdade, o que tais disposigdes consagram ¢ a possibilidade de
celebragdo do contrato, quando, em determinadas circunstincias os
servicos apenas possam ser executados por um prestador de servi-
¢os determinado (art® 36° n° | alinea d)), ou quando a natureza dos
servigos a prestar, nomeadamente no caso de servigos de caracter
intelectual, ndo permita a defini¢do das especificagdes do contrato
necessdrias a sua adjudicacdo de acordo com as regras aplicaveis
em concursos (art® 35°n° | alinea c)).

Com efeito, o facto de a Camara Municipal, por razdes cujo valor
nao se discute. pretender que a estatua em causa seja obra de um
determinado artista ndo permite sé por si concluir que apenas ele,
e so ele. a possa realizar.

E quanto a dificuldade da defini¢éo das especificidades do contrato
necessarias a sua adjudicagdo de acordo com as regras aplicaveis
aos concursos. sempre diriamos que. estando em causa forneci-
mentos no dominio artistico. a. lei prevé um procedimento proprio
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o

consagrado no artigos 94° e seguintes do citado Decreto-Lei n
55/95.

Da recusa do visto reclama o Senhor Presidente da Camara Municipal
de Cantanhede, sustentando:

a)

b)

c)

d)

A Camara Municipal de Cantanhede, pretende erigir uma estatua
ao ilustrissimo Cantanhedense e grande heréi da Restauragdo, D.
Antonio Luis de Meneses, 1° Marqués de Marialva e 3° Conde de
Cantanhede, a colocar no Largo Central da Cidade de Cantanhede
que esta a ser totalmente remodelado.

A respectiva escultura encontra-se ja no reverso da Medalha de
Ouro da Cidade de Cantanhede e ¢ da autoria do artista Celestino
Alves André, com quem foi celebrado o contrato, por ajuste di-
recto para a execugdo daquela Estatua e cujo visto foi recusado
pelo Tribunal de Contas, em sessdo da Subsecgdo da 1* Secgdo de -
25/02/97.

A Camara Municipal de Cantanhede pretende que a Estitua em
causa tenha as linhas escultdricas, a beleza, a estética, todo o con-
junto harmonioso e a arte contidos na citada escultura que faz
parte da Medalha de Ouro da Cidade de Cantanhede.

Porque o autor da referida escultura foi o citado artista Alves An-
dré e porque a Camara Municipal de Cantanhede pretende que a
estatua a erigir tenha todas as caracteristicas dessa escultura, con-
forme se refere no precedente ponto c), s6 aquele artista e apenas
ele pode executar a estatua pretendida.

A Céamara Municipal de Cantanhede usou uma terminologia me-
nos feliz ao referir que pretendia, através do contrato em causa,
que aquele artista assumisse a concepgao artistica e a execugao da
estatua que pretende erigir. Na verdade, a concepgdo. no sentido
proprio do termo, dessa estdtua nao esta agora em causa, uma vez
que ela se encontra perfeitamente definida na escultura do reverso
da Medalha de Ouro da cidade de Cantanhede. como ja ficou dito.
e 0 que se pretende agora ¢ tdo so verté-la. com toda a sua verda-
de, na estatua a erigir.
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f) E certo que um artista, ao executar uma obra de arte, mesmo ja
concebida, como no caso, ndo se limita a pura cdpia; pelo contra-
rio, vai-lhe imprimindo tragos produto da sua criatividade e da sua
inspiracdo do momento. Foi neste sentido, tecnicamente menos ri-
goroso, que a Camara Municipal de Cantanhede usou o vocébulo
concepgao.

g) Perante o que fica dito, parece ter de concluir-se que nio ha aqui
lugar a aplicagdo do disposto nos art™ 94° e seguintes do Dec. Lei
n° 55/95, de 29 de Margo, aspecto sobre que a Camara Municipal
de Cantanhede foi questionada pelo Tribunal de Contas no decurso
do presente processo de visto.

h) Por outro lado e pelas razdes que ficaram expostas, a execugdo da
estatua que se pretende, esta estidtua com as caracteristicas e nos
termos atras descritos e nio qualquer outra, apenas pode ser
executada pelo artista Alves André.

i) Parece. pois, que o procedimento utilizado na contratagdo em cau-
sa - ajuste directo - se enquadra perfeitamente no disposto na ali-
nea d), do n° 1, do art® 36°, aplicavel ex vi do disposto no n° | do
art®37° e n° 2 do art® 32°, tudo do Dec.Lei n° 55/95, de 29 de Mar-

co.

j) Alias, também assim o entendeu um dos Exmos. Juizes Conselhei-
ros que proferiram o acérdao n° 18/97, no Processo n® 957/97, de
que se reclama, que o assinou “Vencido, por o factualismo invo-
cado pelos servigos para fundamentar o recurso ao ajuste directo
se (...) afigurar suficiente”.

3. Admitida liminarmente a reclama¢do foram os autos com vista ao
Digno Magistrado do Ministério Publico junto deste Tribunal. o qual
emitiu parecer favoravel a concessao do visto, atendendo a que com a
alegagdo do recurso foram fornecidos elementos novos e relevantes no
sentido de permitirem enquadrar o ajuste directo na alinea d) do art®
36° do Decreto-Lei n° 55/95.

Colhidos os demais vistos legais. cumpre decidir.
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1I- FUNDAMENTACAO

4.

Matéria de Facto
E a seguinte a matéria de facto dada como assente e com interesse
para a decisdo relativa ao pedido reapreciatorio :

a)

b)

d)

e)

O acto sujeito a fiscalizagéio prévia foi contrato de fornecimento
celebrado entre a Camara Municipal de Cantanhede e o escultor
Celestino Alves André, relativo a concepgdo artistica e execugio
da estatua equestre de D. Antdénio Luis de Meneses, 1° Marques de
Marialva e 3° Conde de Cantanhede, no montante de
82.857.143%00 sem IVA.

O referido contrato foi celebrado por ajuste directo ao abrigo da
alinea d) do n°® 1 do art® 36° da alinea c) do n° | do art® 35° e do
art® 37° do Decreto-Lei n® 55/95 de 29 de Margo.

A execugao desta estatua foi proposta em 21.11.95 em reunido da
Camara e adjudicada em 17.12.96.

A respectiva escultura encontra-se ja no reverso da Medalha de
Ouro da cidade de Cantanhede e € da autoria do referido escultor.

A Camara Municipal de Cantanhede pretende que a estatua em
causa tenha as linhas escultéricas, a beleza, a estética. todo o con-
junto harmonioso e a arte contida na citada escultura que faz parte
da Medalha de Ouro da cidade de Cantanhede.

O Tribunal de Contas, em sessdo de subsec¢do de 25 de Fevereiro
de 1997, recusou a concessdo do visto com os fundamentos atras
transcritos no ponto 1. do relatério.

O Direito

Incidiu a recusa do visto sobre contrato de fornecimento. precedido de
“ajuste directo™ que os servigos fundamentaram invocando o disposto
nos art™ 36° n° | alinea d), 35° n° | alinea c) e 37° do Decreto-Lei n°®
55/95 de 29 de Margo.
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De acordo com os citados preceitos legais, independentemente do va-
lor, o ““ajuste directo” pode ter lugar quando por motivos de aptidao
técnica ou artistica ou relativos a proteccdo de direitos exclusivos ou
de direitos de autor, os servigos apenas possam ser executados por um
prestador de servigos determinado.

Os elementos fornecidos no processo foram considerados insuficientes
para enquadrarem a situagdo prevista nas disposi¢des legais citadas e
justificarem o recurso ao ajuste directo e a dispensa de concurso pu-
blico. Dai a recusa. Com efeito e como se entendeu no acoérdao recla-
mado, o facto da Camara Municipal de Cantanhede pretender que a
estatua equestre de D. Antonio Luis de Meneses seja obra de um de-
terminado artista - escultor Celestino Alves André - por ser Cantanhe-
dense, ndo permite, s6 por si, concluir que apenas ele e so ele a possa
realizar.

Todavia, o pedido reapreciatério veio fornecer ao processo novos e
relevantes elementos, de acordo com os quais se pode concluir que a
Camara Municipal de Cantanhede pretende que a estdtua em questdo
tenha as linhas escultdricas, a beleza, a estética, todo o conjunto har-
monioso e a arte, contidos na escultura que ja se encontra no reverso
da Medalha de Ouro da cidade de Cantanhede, medalha esta que € da
autoria do mesmo escultor - Celestino Alves André.

Assim sendo, desapareceram as duvidas de que s6 aquele escultor sera
capaz de prestar o servigo pretendido pela Camara Municipal pois a
estatua em causa tem de conter as mesmas caracteristicas artisticas e
técnicas da escultura que se encontra no reverso da Medalha de Ouro
da cidade de Cantanhede que ¢ da sua autoria e sobre a qual ele detém
direitos de autor, a merecerem protecgao legal.

O procedimento utilizado - ajuste directo - enquadra-se agora no dis-
posto no art® 36° n°® | alinea d). aplicavel ex vi do art® 37° n° I, ambos
do Decreto-Lei n° 55/95 de 29 de Margo. o que permite concluir pela
legalidade do contrato.

E uniforme o entendimento deste Tribunal no sentido da relevancia da
aquisigao probatoria de novos elementos ou meios pertinentes a uma
correcta decisdo do mérito nesta fase processual.
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Em consequéncia, nada obsta a que se considere ultrapassado o fun-
damento de recusa do visto e este seja agora concedido.

11I- DECISAO

6. Termos em que acordam, em plenario da 1* Seccdo, os Juizes deste

Tribunal em julgar procedente a reclamacdo e conceder o visto ao

contrato de fornecimento celebrado entre a Camara Municipal de
Cantanhede e o escultor Celestino Alves André.

Emolumentos pela concesséo do visto.
Diligéncias Necessarias.

Lisboa, 8 de Julho de 1997.

(RELATOR: Cons. Fernandes Dias)

(Cons. Menéres Barbosa)
(Cons. Pereira André)
(Cons. Marques Ferreira)

(Cons. Ribeiro Gongalves)

Fui presente
Amavel Dias Raposo
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AUTOS DE RECLAMAGAO N° 103/97

RECLASSIFICACAO PROFISSIONAL - NOMEA CAO - REESTRUTURA-
CAO DE SERVICOS - FUNCIONARIO PUBLICO - AGENTE - PROVA
DOCUMENTAL - DECISAO

SUMARIO:

L. FFace ao estabelecido no art® 51° do Decreto-Lei n® 247/87, de 17
de Junho. designadamente no seu n° 3, um dos requisitos para que
se possa proceder a nomeagoes por reclassificagao, com base na
organiza¢do total ou parcial dos servigos ou reestruturagdo dos
mesmos. é necessario que os interessados ja venham exercendo as
fungdes para que se pretende reclassifica-los a data da organizagao
ou reestruturacao invocadas. pois s6 nessa hipétese € possivel res-
peitar a adequagdo entre o contetido funcional dos postos de tra-
balho e as capacidades ¢ aptiddes dos funciondrios ¢ agentes. con-
forme exigido pela referida disposicao legal.

II.  Em sede de reclamagio os servicos podem carrear para o processo
as provas e esclarecimentos que julguem necessdrios a uma cor-

recta reapreciagao das decisao.

O Conselheiro Relator Processo n® 5322/97
Adelino Ribeiro Gongalves Sessao de 1997.07.15

ACORDAO

I. RELATORIO
1. Poreste Tribunal, foi proferida a decisido n® 1093/97, do seguinte teor:
“Tribunal de Contas, em sessdo didaria de visto de 3 de Mar¢o de

1997, examinou o processo relativo a decisdo de reclassificagdo de
José Munual da Silva Serra como auxiliar administrativo do quacdro
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de pessoal dos Servicos Municipalizados de Agua e Saneamento de
Cascais.

Verifica-se no entanto que para o efeito os servigos invocam uma re-
estruturagdo operada em 1992, sendo certo que o interessado s6 em
26 de Julho de 1996 iniciou o exercicio de fungbes para as quais se
pretende agora operar a sua reclassificagdo.

Assim, ndo se verificando qualquer relagdo causal entre a pretendida
reclassificacdo e a reestruturagdo dos servigos invocada para o efei-
to, o Tribunal decide recusar o visto a decisdo em aprego.”

Néo se conformou com a decisdo o Senhor Presidente da Camara, o
qual solicitou a sua reapreciagdo. com a consequente concessdo do
visto, invocando, em sintese, que desde o inicio do ano de 1992 o in-
teressado tem desempenhado fungdes inerentes a auxiliar administra-
tivo, nos servigos de apoio administrativo a oficina de aguas dos res-
pectivos SMAS, o que s6 por mero lapso ndo se fez constar na sua
nota biografica .

A reclamagdo foi admitida liminarmente e cumpridas as demais for-
malidades legais, tendo o Digno Procurador-Geral Adjunto emitido
douto parecer no sentido da concessdo do visto.

I1. OS FACTOS

Do processo resulta apurada a seguinte factualidade com interesse
para a decisdo a proferir:

O acto sujeito a fiscalizagdo prévia é a decisdo de.nomeagao por re-
classificagdo do interessado José Manuel da Silva Serra como auxiliar
administrativo do quadro de pessoal dos Servigos Municipalizados de
Agua e Saneamento de Cascais.

Como fundamento do acto referido no n° anterior os servigos invocam
a reestruturagio organica dos respectivos servigos aprovada em reuni-
do do Conselho de Administragdo de 29 de Abril de 1992 e em reuni-
ao da Assembleia Municipal de Cascais de 19 de Outubro do mesmo
ano.
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III.

Na nota biografica do interessado constava que o mesmo exercia fun-
¢Oes de auxiliar administrativo, na sede dos Servigos Municipalizados,
desde 26 de Julho de 1996.

No pedido formulado nos presentes Autos de Reclamagéo o Sr. Presi-
dente da Camara veio esclarecer que, desde o inicio do ano de 1992, o
interessado tem desempenhado fungdes inerentes a auxiliar adminis-
trativo, nos servigos de apoio administrativo a oficina de éguas dos
respectivos SMAS, o que sé por lapso nao se fez constar na sua nota
biogréfica.

Em sessao diaria de visto, de 3 de Margo de 1997, por este Tribunal,
foi proferida a decisdo n°® | 093/97, atras, no relatério em 1., transcri-
ta, cujo teor aqui se da como reproduzido, que recusou o visto a deci-
sao de nomeagao por reclassificagao em aprego.

O DIREITO

Tem sido jurisprudéncia pacifica e uniforme deste Tribunal, face ao
estabelecido no art® 51° do Decreto-Lei n® 247/87, de 17 de Junho, de-
signadamente no seu n° 3, que um dos requisitos para que se possa
proceder a nomeagdes por reclassificagdo, com base na organizagido
total ou parcial dos servigos ou reestruturagdo dos mesmos, ¢ necessa-
rio que os interessados ja venham exercendo as fungdes para que se
pretende reclassifica-los a data da organizag@o ou reestruturagio invo-
cadas, pois s6 nessa hipotese € possivel respeitar a adequagdo entre o
contetido funcional dos postos de trabalho e as capacidades e aptiddes
dos funciondrios e agentes. conforme exigido pela referida disposi¢do
legal.

Face a este entendimento e tendo em conta os factos constantes no
processo aquando do proferimento da decisdo de recusa, esta estd
certa.

O que nao € posto em causa pelo ilustre reclamante.

O que este agora diz é que. por lapso dos servi¢os. ndo se fez constar
na nota biografica do interessado que desde o inicio do ano de 1992,
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portanto desde data anterior a reestruturacdo invocada, o mesmo ja
desempenhava fungdes inerentes a auxiliar administrativo, nos servi-
¢os de apoio administrativo a oficina de aguas dos servigos em causa.
Ou seja, o interessado ja vem exercendo as fungdes para que se pre-
tende reclassifica-lo desde data anterior a reestruturagfio que serve de
fundamento a reclassificagdo.

Ora, como diz o ilustre Magistrado do Ministério Publico no seu
douto parecer, a dar como boa a indicag@o agora trazida aos autos pelo
Sr. Presidente da Camara, como ¢ de dar por nédo haver nada que a
contrarie, encontra-se removido o fundamento da recusa.

Com efeito, também tem sido jurisprudéncia pacifica deste Tribunal
que os servigos, em sede de reclamagdo, podem carrear para o proces-
so as provas e esclarecimentos que julguem necessdrias a uma cor-

recta reapreciagio da decisdo.

Pelo que a reclamagéo procede.

IV. DECISAO

Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1* Sec¢do em dar
provimento a reclamagéo e, consequentemente, conceder o visto a de-
cisdo de nomeagao por reclassificagdo em apreco.
Emolumentos pelo visto.
Diligéncias Necessarias .
Lisboa, 15 de Julho de 1997.
(RELATOR: Cons. Ribeiro Gongalves)
(Cons. Fernandes Dias)
(Cons. Menéres Barbosa)

(Cons. Pereira André)
(Cons. Marques Ferreira)
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AUTOS DE RECLAMACAO N° 115/97

ADMINISTRACAO PUBLICA - CONCURSO DE HABILITACAO - CON-
CURSO INTERNO - FUNCIONARIO PUBLICO - PROGRAMA DO
CONCURSO - PROVA DOCUMENTAL

SUMARIO:

1. O Decreto Regulamentar 32/87. através do artigo 17° do Decreto-
Lei 248/85. estipula pela alinea b) n°® | do artigo 3°. que funciona-
rios detentores de concurso de habilitagao, podem candidatar-se a
outros Ministérios, desde que os programas de provas dos concur-
sos de habilita¢do scjam idénticos.

2. No entanto. um dado organismo podera abrir concurso interno,
sem abranger pessoal detentor de concurso de habilitagdo. por nao
existirem programas. nem funcionarios com esses requisitos na-

quele local.
O Conselheiro Relator Processo n°® 1922 e 1923/97
José Peixe Pelica Sessdo de 1997.09.16

ACORDAO
1.
Acordam na 1* Sec¢do do Tribunal de Contas.
Por decisdo tomada em sessao diaria de 19 de Margo de 1997 foi re-
cusado o visto as nomeagdes de Lucilia Cristina Sousa Rodrigues e Isabel
Maria Gomes Gongalves Henriques, como técnicos auxiliares de 2" classe

do quadro de pessoal da Direcg¢do Geral do Desenvolvimento Regional.

A recusa assentou no seguinte:
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As nomeagdes foram precedidas de concurso externo de ingresso,
aberto pela publicagdo no Didrio da Republica II Série de 30 de Dezembro
de 1995, do respectivo aviso.

Nesse aviso, porém, em violagdo aberta com o disposto nos art®s. 17°
n°2, e, 20 n° 4 ambos do Decreto-Lei n® 248/85 de 15 de Julho, referencia-
dos ao art® 42° n° 3 do Decreto-Lei n°® 353-A/89 de 16 de Outubro, foi
omitida a hipotese de candidatura, aos auxiliares técnicos posicionados no
3°escalao ou superior habilitados com o concurso de habilitagao.

Acrescidamente inexistiu demonstragdo da interessada Lucilia Cristina
ser detentora do 11° ano de escolaridade que era a habilitagdo literaria
obrigatoria para a nomeagao.

Inconformado com tal decisdo reclama dela o Senhor Secretario de
Estado do Desenvolvimento Regional que em sintese e com interesse invo-
ca.

O art® 3° do Decreto Regulamentar n® 32/97 de 18 de Maio que proce-
dimentaliza o processo de concurso de habilitacdo aludido no art® 17° n® 7
do Decreto-Lei n° 248/85 determina que a possibilidade de candidatura dos
funcionarios aprovados em concurso de habilitagdo oriundos de outro de-
partamento ministerial esta dependente de serem “... iguais os programas
de provas dos respectivos concursos de habilitagéo ™.

E, quer porque ndo existiam, no Ministério do Equipamento auxiliares
técnicos posicionados no 3° escaldo ou superior possuidores do concurso
de habilitagdo, quer porque ndo existiam no mesmo Ministério qualquer
programa de provas para concurso de habilitacdo para a categoria de auxi-
liar técnico que permitisse afirmar a igualdade com os programas do mes-
mo tipo dos demais Ministérios. ndo era legalmente exigivel a abertura do
concurso a candidatos com tal habilitagdo.

Por outro lado. no respeitante as habilitagdes, a lei (art® 20° n® | alinea
b) do Decreto-Lei n°® 248/85 de 15 de Julho, na redacgdo do Decreto-Lei n®
2/93 de 8 de Janeiro) apenas exige a posse do 9° ano e um curso de forma-
célo profissional com duragdo ndo inferior a 18 meses. Ora a Lucilia Cristi-
na possui estes condicionantes.
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Procedeu-se a devida tramitagdo, tendo o Magistrado do Ministério
Publico junto deste Tribunal emitido parecer - aqui no mais dado por re-
produzido - no sentido da concesséo do visto.

Encontra-se o processo apto a suportar decisdo de mérito pois inexis-
tem razdes processuais que o obstaculem.

2:

Dos elementos probatorios recolhidos nos autos reconhece-se o se-
guinte conjunto de factos com interesse para a decisdo do presente proces-
s0.

A Direcgéo Geral do Desenvolvimento Regional (Ministério do Equi-
pamento do Planeamento e da Administragdo do Territorio) nomeou Luci-
lia Cristina Sousa Rodrigues e Isabel Maria Gomes Gongalves Henriques
como técnicos auxiliares de 2° classe do quadro de pessoal da dita Direcgdo
Geral.

Essas nomeagoes foram precedidas de concurso de ingresso aberto por
aviso publicado no Diario da Reptblica II Série de 30 de Dezembro de
1995.

Nesse aviso ndo foi consignada a hipdtese de candidatura aos auxilia-
Q0

res técnicos posicionados no 3° escaldo ou superior, habilitados com o
concurso de habilitacdo.

De acordo com o documento de fls. 9 (aqui dado por reproduzido) a
interessada Lucilia Cristina é possuidora do 9° ano de escolaridade.

3.

Um dos propdsitos claramente expressos pelo legislador no preambulo
do Decreto-Lei n® 248/85 de 15 de Julho, é o denominado “refor¢o dos
mecanismos de  intercomunicabilidade entre carreiras” traduzido na
“supressdao de obstdaculos apenas baseados no factor formagdo académi-

€tl.s

Na légica desse proposito foi garantido através do disposto no art® 17°
desse mesmo Decreto-Lei. a “intercomunicabilidade vertical ™ aos funcio-
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narios “ndo possuidores dos requisitos habilitacionais legalmente exigi-
dos”.

Com efeito, permitiu, este normativo, que através de adequado con-
curso de habilitacdo, os “funciondrios aprovados... fiqguem aptos a candi-
datar-se para as categorias em relagdo as quais se encontrem habilitados”
(n° 4 do citado art® 17).

Por sua vez, o método de selecgdo nesse concurso € o da prestagdo de
provas sobre temas a definir por programa aprovado por “despacho con-
Junto do membro do Governo competente e do que tiver a seu cargo a
Administrac¢ao Publica”.

Com que consequéncias na optica de candidaturas a servigos de natu-
reza e Ministérios diferentes?

O Decreto Regulamentador do processo desses concursos (Decreto
Regulamentar n° 32/87 de 18 de Maio permitido pelo n® 7 do descrito art®
17° do Decreto-Lei n° 248/85) consigna no seu art® 3° n° | alinea b)): os
funcionérios aprovados em concurso de habilitagdo ficam aptos a candida-
tar-se aos concursos abertos noutro departamento ministerial em relacéo
aos quais se encontrem habilitados, “se forem iguais os programas de
provas dos respectivos concursos de habilitagdo™.

Deste modo pode, com seguranga, aceitar-se que, fazendo a lei depen-
der a candidatura a concursos abertos noutros departamentos ministeriais
da posse de concurso de habilitagdo onde os programas de provas tenham
sido “iguais’ é dbvia a conclusio;

Se num dado Ministério ndo existir aprovado qualquer programa de
provas para concursos de habilitacdo; e ndo inexistirem, sequer, nesse
mesmo Ministério, funcionarios detentores de concurso de habilitagdo
respeitantes a uma certa categoria profissional, a abertura dum concurso
interno para provimento dessa categoria (por exemplo a abertura de con-
curso para técnicos auxiliares de 2" classe) ndo impde o dever de se possi-
bilitar a candidatura a quaisquer outros funcionarios detentores de adequa-
do concurso de habilitagéo.
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4.
Restara agora fazer aplicagdo dos principios anunciados a hipdtese,

em andlise.

Comegar-se-a , por dizer que reconhecida a inexisténcia no Ministério
reclamante de qualquer programa respeitante a concursos de habilitagdo
para técnicos auxiliares de 2 classe, torna-se claro que a néo referéncia a
hipotese da ndo candidatura afirmada na recusa do visto ndo pode ter a
dimensdo ai referida.

Por outro lado verifica-se que a interessada Cristina possui as habilita-
¢Oes académicas bastantes para o lugar em questéo.

De tudo flui que ambos os motivos de recusa se encontram ultrapas-
sados.

5
Por todo o exposto da-se provimento a reclamagdo concedendo-se os
respectivos vistos.
Emolumentos devidos.
Diligéncias Necessarias.
Lisboa, 16 de Setembro de 1997.
(RELATOR: Cons. Peixe Pelica)
(Cons. Fernandes Dias)
(Cons. Pereira André)

(Cons. Marques Ferreira)

(Procurador-Geral Adjunto Dr. Amével Raposo)
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AUTOS DE RECLAMAGAO N° 101/97

ANUABILIDADE - CONCURSO PUBLICO - CONTRATO DE EMPREI-
TADA - CONTRATO DE FORNECIMENTO - NULIDADE - PRAZO -
RECUSA DE VISTO

SUMARIO:

1. Quando num contrato de empreitada, o prazo para apresenta¢ao
das propostas. scja inferior a 30 dias tteis. o vicio da violagao da
lei constitui mera anulabilidad4e. pois nao pde em causa a essén-
cia da forma legal do concurso.

2. Como. o Tribunal. s6 pode conhecer oficiosamente das nulidades
“stricto sensu”. artigo 44° n® 3 da Lei n® 98/97. de 26 de Agosto.
nao ha fundamento face ao exposto para a recusa de visto.

O Conselheiro Relator Processo n° 14648/97
Manuel Fernandes Dias Sessdo de 1997.09.23

ACORDAO
Acordam em plenario da 1* Secgdo do Tribunal de Contas.

I- RELATORIO

1. O Tribunal de Contas. em sesséo diaria de visto de 7 de Abril de 1997.
recusou o visto ao contrato de empreitada para remodelagdo do remate
da Auto-Estrada n° 2 - I Fase celebrado entre a Camara Municipal de
Almada e a “Sociedade Ramalho Rosa, SA” pelo valor de
41.848.939500. com o fundamento de que a contratagéo foi precedida
de concurso publico aberto por antincio publicada no Didrio da Repu-
blica - IIl Série - de 28 de Dezembro de 1996 e nesse antincio foi
apresentado um prazo para apresentagdo das propostas inferior a 30
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dias uteis, em violacdo aberta ao disposto nos art® 66° n° 2 e 238°,
ambos do Decreto-Lei n° 405/93 de 10 de Dezembro.

Da recusa reclama o Senhor Presidente da Camara Municipal de Al-
mada, sustentando:

a)

b)

d)

¢

J)

A douta decisdo, de que ora se reclama, apoia-se juridicamente no
disposto nos artigos 66°n°2 e 238°do D.L. 405/93, de 10 de De-
zembro, aplicando-os ao facto de o prazo de apresentagéo de pro-
postas ter sido inferior a 30 dias iteis.

Ora, o citado art® 66° - 2) preceitua o seguinte: “2 - Havendo pre-
¢o base, aquele prazo ndo poderd ser inferior a 30 dias nas em-
preitadas de valor inferior ao estabelecido para efeitos de aplica-
¢do das directivas comunitarias relativas a coordenagdo dos pro-
cessos de adjudicagdo de empreitadas de obras piiblicas...”.

Tem entendido esta Camara que tal prazo so é vinculativo para os
casos em que exista prego-base.

Na verdade, quer o referido n° 2, quer o n° 6 do mesmo art® 66°
condicionam a sua aplicabilidade a existéncia de “prego-base”.

E o conceito “prego-base ndo é uma qualquer forma vaga e gené-
rica de indicar o valor da empreitada.

Na realidade, encontra-se definido na alinea a) do n° 6 do art® 60°
do mesmo D.L. 405/93, de 10 de Dezembro, como “o valor para
efeitos de concurso nas empreitadas por prego global”,

Assim, e salvo melhor opinido, nos casos em que ndo hd fixagdo
de prego base, tais prazos sdo meramente indicativos, ja que o que
deverd relevar é a harmonia dos mesmos como o volume e a com-
plexidade da obra.

Nem de outro modo teria utilidade o disposto no n° I do art® 66
mencionado. Seria letra morta, se para todo e qualquer caso, os
limites contidos no n°2 do art® 66° se considerassem impostos.
Pareceu, assim, a esta Camara ndo ser o referido art® 66° n° 2
aplicavel ao caso em aprego por se tratar de uma empreitada por
série de pregos e por ndo haver, como tal, sido fixado prego-base.
Isso, porém, ndo impediu que se tivesse a preocupagdo de fixar um
prazo considerado necessdario e suficiente para organizagdo das
propostas pelos concorrentes como, alids o exige o art® 66° n° 1 jd
mencionado.
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k)

)

m)

n)

1)

u)

Trata-se de uma simples obra de escavagdo, aterro e transporte de
terras num parque, o que ndo obedece a exigéncias técnicas espe-
ciais.

Todo o trabalho de movimento e depdosito de terras é, alias, no
interior do parque, ndo havendo sequer necessidade de procurar
vazadouros no exterior.

Por outro lado, os trabalhos pedidos sdo a executar em solo e
ndo, por exemplo, em rocha, ndo sendo, por isso, necessdarias
grandes prospecgdes no local.

E bastard atentar um pouco no mapa de Quantidades, que faz
parte do Caderno de Encargos e que se junta como Doc. I, para
se concluir ser a obra adjudicada uma obra pouco volumosa.

Para além de tudo isso, ha que salientar que o objecto da em-
preitada foi perfeita e claramente definido nas pegas patenteadas.
e tanto assim é que ndo houve, por parte dos potenciais concor-
rentes, quaisquer pedicdos de esclarecimentos.

Também ndo houve quaisquer pedidos de prorrogagdo de prazo.

E o que é certo é que houve 15 concorrentes e todos fora do con-
celho de Almada.

E mesmo os concorrentes excluidos, na fase de habilitagdo, nao
invocaram como justificagdo para as irregularidades apontadas a
Jalta de tempo para a organizagdo das suas propostas.

Mas, ainda que assim se ndo entenda, dividas ndo existem, de que
a recusa de visto, de que ora se reclama, ird acarretar graves
prejuizos ao interesse publico, que se visa prosseguir.

Para além dos encargos para o erdrio publico que o langamento
de novo concurso ird trazer, a realizagdo da obra em tempo itil
acarretarda outros prejuizos a saber:

de acordo com a programagdo efectuada, o Lago a modelar (que
consta dos trabalhos adjudicados) deveria estar concluido no In-
verno para que ficasse cheio com as dguas pluviais.

por sua vez, este iria integrar o sistema de rega da plantagdo ve-
getal ja efectuada no Pargue.

Para além disso, conforme se indicava em ponto Il 6.1.2 do Ca-
derno de Encargos, os trabalhos de aterro ndao poderdo ser efec-
tuados sobre terrenos enlameados, gelados ou cobertos de geada,
logo, ndo poderd a empreitada ocorrer durante o Inverno.
Haveria, assim, toda a vantagem em que a obra se realizasse du-
rante o Verdo, conforme se explanou, o que, a ndo acontecer, adi-
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ard a possibilidade de a populagdo poder usufiuir de um local tdo

agradavel.

Admitida liminarmente a reclamacdo foram os autos com vista ao
Digno Magistrado do Ministério Piblico o qual emitiu parecer desfa-
voravel a concessdo do visto.

Colhidos os demais vistos legais, cumpre decidir.

I - FUNDAMENTACAO

4,

Os Factos

a)

b)

¢)

d)

O acto sujeito a fiscalizacdo prévia foi o contrato de empreitada
para remodela¢do do remate da Auto-Estrada n° 2 - II Fase cele-
brado entre a Camara Municipal de Almada e a “Sociedade Ra-
malho Rosa, SA” pelo valor de 41.848.939500.

A contratagao foi precedida de concurso publico aberto por antn-
cio publicado no Didrio da Republica - 111 Série - de 28 de De-
zembro de 1996.

No ponto 5 do antincio referido na anterior alinea a) consta que a
proposta devera ser entregue até as 17 horas do dia 29 de Janeiro
de 1997, na Divisdo de Aprovisionamento em Almada,

No ponto § do mesmo anuncio consta que a empreitada ¢ por série
de precos nos termos do art® 6° do Decreto-Lei n® 405/93 de 10 de
Dezembro.

e) Em sessdo diaria de visto de 7 de Abril de 1997 o Tribunal de
Contas recusou a concessdo do visto com o fundamento transcrito
no ponto 1 do Relatério.

O Direito

" Estamos perante um contrato de empreitada que foi precedido de con-

curso publico nacional e ao qual foi recusado o visto deste Tribunal.
por haver sido violado o disposto nos art®™ 66° n° 2 e 238°. ambos do
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Decreto-Lei n° 405/93 de 10 de Dezembro porquanto no anincio do
respectivo concurso foi fixado um prazo inferior a 30 dias lteis para
os candidatos apresentarem as suas propostas.

Efectivamente o prazo concedido para o efeito foi apenas de 18 dias
uteis (de 28.12.96 a 29.1.97).

A entidade reclamante defende que por se tratar de uma empreitada
por série de pregos e por ndo haver, como tal, sido fixado prego-base,
ndo € aplicavel ao caso em aprego o prazo minimo de 30 dias estabe-
lecido no n° 2 do art® 66 do Decreto-Lei n°® 405/93, mas antes o prazo
considerado necessario e suficiente para organizagdo de propostas dos
concorrentes, nos termos do n° 1 do mesmo preceito legal, prazo este
que pode ser inferior aquele.

Vejamos entdo, o que a tal respeito determinam os n® 1, 2 e 4 do art®
66° do diploma referido:

“1.- O prazo a que se refere o artigo anterior (ou seja, o prazo a fixar
no anincio do concurso para a apresentagdo das propostas) deve ser
Jfixado de harmonia com o volume e a complexidade da obra.

2.- Havendo prego base, aquele prazo ndo podera ser inferior a 30
dias nas empreitadas de valor inferior ao estabelecido para efeitos de
aplicagdo das directivas comunitdrias relativas a coordenagdo do
processo de adjudicagdo de empreitadas de obras publicas e a 52 di-
as nas de valor igual ou superior, podendo em qualquer dos casos o
referido prazo ir até 88 dias.

4.- Quando ndo existir prego base, o dono da obra atenderd ao valor
provavel dos trabalhos a adjudicar para o efeito de cumprimento do
disposto nos numeros anteriores.”

Quanto a contagem dos prazos, dispde o n° 6 do mesmo preceito:

“Os prazos referidos nos numeros anteriores serdo contados a partir
do dia seguinte ao da publicagdo do respectivo amincio do concurso
no Didrio da Republica, quando se refiram a concurso cujo prego
base seja inferior ao valor estabelecido para efeitos de aplicagéo das
directivas comunitarias relativas a coordenagdo dos processos de
adjudicagdo das empreitadas de obras publicas e a contar da data do
envio do mesmo amincio para publicagdo no Jornal Oficial das Co-
munidades Europeias, quando se trate de obras de valor igual ou su-
perior aquele limite.”
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E as alineas b) e ¢) do n® 238° do mesmo diploma, também aplicaveis
ao caso em apre¢o, impde na contagem dos prazos ainda as seguintes
regras:
“b)- O prazo comega a correr independentemente de quaisquer
Jformalidades, suspendendo-se nos Sabados, Domingos e Feriados
Nacionais.
¢)- O termo do prazo que caia em dia em que o servigo perante o
qual deva ser praticado o acto ndo esteja aberto ao publico ou
ndo funcione durante o periodo normal, transfere-se para o pri-
meiro dia util seguinte.”

Daqui resulta que a contagem dos prazos para a apresentagdo das pro-
postas ao concurso publico para empreitadas se fard por dias Uteis
(ndo contando Sabados, Domingos e Feriados Nacionais), iniciando-
se tal contagem no dia seguinte ao da publicitagdo do antincio do Dia-
rio da Republica e transferindo-se para o primeiro dia util seguinte ao
termo do prazo que caia em dia em que o Servigo perante o qual deva
ser praticado o acto ndo esteja aberto ao publico (como Sabados, Do-
mingos e Feriados Nacionais) ou ndo funcione no periodo normal.

Quanto a contagem do prazo a entidade reclamante ndo levanta qual-
quer questdo, aceitando que o prazo concedido para apresentagdo das
propostas fora inferior a 30 dias tteis.

A unica questdo na reclamag@o suscitada traduz-se em saber se na s
empreitadas em que ndo existe preco base € de aplicar o prazo minimo
previsto no n° 2 do art® 66° do Decreto-Lei n® 405/93 de 10 de De-
zembro, ou seja, 0 mesmo prazo de empreitadas em que existe pre¢o
base ou se tal prazo podera ser inferior aquele, a fixar de harmonia
com o volume e a complexidade da obra, de acordo com o n° | do
mesmo preceito.

Sobre esta mesma questdo se pronunciou ja o Acoérddo de 23 de Maio
de 1995 deste Tribunal nos Autos de Reclamagao n°® 81/95.

De acordo com o referido Acdrddo, o art® 66 do Decreto-Lei n°
405/93 determina no seu n°1 e como principio geral, ou seja aplicavel
em todas as situagdes previstas nos niimeros seguintes, que "o prazo
fixado no amincio do concurso deve ser fixado de harmonia com o
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volume e a complexidade da obra" para, logo de seguida, abrir duas
alternativas possiveis:

- a obra tem prego-base (n° 2) e neste caso o prazo ndo pode ser infe-
rior a 30 dias nas empreitadas de valor inferior ao limiar estabelecido
para efeitos de aplicag@o de directivas comunitarias nem a 52 dias (ou
36 dias, no condicionalismo previsto no n° 3) se o valor da obra for
igual ou superior aquele limiar, ndo sendo em nenhuma de duas situa-
¢des possiveis ou além de 88 dias, prazo maximo legalmente admiti-
do, salvo na situagfo prevista no n° 5;

- a empreitada ndo tem prego-base (n°4) e entdo o dono da obra aten-
dera ao valor provével dos trabalhos a adjudicar para efeitos de cum-
primento do disposto nos niimeros anteriores, isto €, serd o valor esti-
mado para a empreitada que determinard ou da aplicagdo da primeira
parte do n° 2 do art® 66° (30 dias uteis no minimo) ou da sua segunda
parte (52 dias Gteis no minimo e em todas as situagdes, a obrigatorie-
dade do limite maximo de 88 dias tteis (excepgdo feita a previsdo do
n°s).

Perfilhamos inteiramente esta interpretacdo que o douto acérddo de 23
de Maio de 1995 faz do art® 66 do Decreto-Lei n° 405/93, designada-
mente quanto ao prazo minimo a fixar no antncio do concurso para a
apresentagdo das propostas quando nao existir prego-base.

Assim, havendo ou ndo preco-base os prazos minimos para apresenta-
¢do das propostas a constar do antincio do concurso sera sempre o
previsto no n° 2 (30 dias ou 32 dias, consoante as situagdes).

O n° 2 citado estipula expressamente esses prazos quando haja prego
base.

O n° 4 remete para os prazos estipulados no n° 2 quando néo haja pre-
¢o base.

A regra estabelecida no n° | - fixagdo do prazo de harmonia com o
volume e a complexidade da obra - ¢ aplicdvel em ambas as situagoes.
tendo em conta os prazos minimos e méximos estipulados no n° 2 (30
dias ou 52 dias - prazo minimo: 86 dias - prazo maximo).
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De concluir, pois que, existindo ou ndo prego base o Servigo € livre de
fixar qualquer prazo para apresentagdo das propostas, tendo por paré-
metros o volume e a complexidade da obra e como limites minimo e
méaximo os legalmente fixados e atras referidos.

Porque no antincio de abertura do concurso publico foi fixado prazo
inferior a 30 dias tteis (18 dias tteis) para os candidatos apresentarem
as suas propostas, houve violagdo ao disposto nos art®s 66° e 238°,
ambos do Decreto-Lei n® 405/93 de 10 de Dezembro, o que constitui
fundamento de recusa do visto, face a Lei n° 86/89 de 8 de Setembro
(art® 12°n° 1).

Porém, a referida lei foi expressamente revogada pela alinea |) do art®
115° da Lei n® 98/97 de 26 de Agosto (Lei de Organizagdo e Processo
do Tribunal de Contas).

Esta nova lei tem aplicagdo imediata relativamente aos processos de
visto e aos pedidos de reapreciag¢do de recusa de visto que ainda ndo
tenham decisdo final (art® 110°n® 1).

Destinando-se o presente processo a reapreciacdo da recusa do visto
em que ainda ndo ha decisao final, é-lhe aplicavel ja esta Lei, desi-
gnadamente o disposto no n°® 3 do seu art® 44°, referente aos funda-
mentos de recusa do visto.

De acordo com tal preceito, constitui fundamento de recusa do visto a
desconformidade dos actos, contratos e demais instrumentos referidos
(ou seja, instrumentos geradores de despesa ou representativos de res-
ponsabilidade financeira directos ou indirectos) com as leis em vigor
que impliquem:

a) Nulidade ;

b) Encargos sem cabimento em verba orcamental propria ou violagao
directa de normas financeiras :

c) llegalidade que altere ou possa altera o respectivo resultado finan-
ceiro.

Estando afastados. logo a partida. os fundamentos de recusa previstos
nas referidas alineas b) e c). por nao ser nenhum deles o motivo da re-
cusa do visto ao contrato de empreitada em causa. sera que ocorre o
fundamento previsto na alinea a) - nulidade ?
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O art® 88° do Decreto-Lei n° 100/84 de 29 de Margo (Lei das Autar-
quias Locais) prevé os casos de nulidade relativamente as deliberagdes
dos érgaos autarquicos e o art® 89° os casos de anulabilidade relativa-
mente as mesmas deliberagdes.

Relativamente aos actos administrativos em geral os casos de nulidade
e de anulabilidade vém consagrados nos art® 133° e 135°, respectiva-
mente, do Cddigo de Procedimento Administrativo, aprovado pelo
Decreto-Lei n° 442/91 de 15 de Novembro, alterado pelo Decreto-Lei

n° 6/96 de 31 de Janeiro.

De acordo com o n° 1 do art® 133° citado sdo nulos os actos a que falta
qualquer dos elementos essenciais ou para os quais a lei comine ex-
pressamente essa forma de invalidade.

O n°2 do mesmo preceito, dd exemplos de actos nulos.

Quanto aos actos anulaveis o art® 135° do C.P.A. diz que eles sdo os
actos administrativos praticados com ofensa dos principios ou normas
juridicas aplicaveis para cuja violagdo se ndo preveja outra sangao.

Para Marcelo Rebelo de Sousa (“O concurso publico na formagéo do
contrato administrativo™, edi¢des juridicas, Lisboa 1994, pag. 84) a
nulidade ou anulabilidade do concurso puiblico em que ocorre viola-
¢do dos seus principios norteadores em qualquer fase da sua tramita-
¢do depende do vicio concreto verificado e da ponderagdo dos interes-
ses publicos em presenga.

Se ele respeitar ao contetido do concurso sem afectar clara e essenci-
almente a sua forma e, mesmo no plano do contetudo, representa a vi-
olagdo de regras legais, regulamentares ou do préprio concurso de tal
forma que, no cotejo de interesses publicos tutelados e tutelaveis, pre-
valece o da estabilidade da certeza nas relagdes entre particulares e a
Administragdo Publica ou da continuidade da acgdo administrativa - o
acto € anulavel.

Se o vicio pde em causa a esséncia de forma legal do concurso publi-
co ou questiona matérias fundamentais do conteido que respeitem a
direitos, liberdades e garantias ou principios a ele aplicaveis, de tal
modo que a ponderagao de interesses de primazia ao principio da le-
galidade na sua vertente subjectiva de garantia dos direitos dos parti-
culares - o acto ¢ nulo.
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Face ao exposto, sera de concluir pela nulidade do concurso publico e,
consequentemente, do contrato de empreitada, por no antincio do con-
curso ndo ser fixado o prazo minimo exigivel (30 dias uteis) para a
apresentagao das propostas?

Cremos bem que nao.

E funcdo do concurso ptiblico assegurar a maxima abertura a partici-
pagdo da generalidade dos cidaddos, em clima de sa concorréncia.
Nio resulta, porém, dos autos que alguém tenha deixado de se apre-
. sentar ao concurso por considerar insuficiente o prazo concedido no
anlncio para preparar e apresentar a sua proposta, advindo dai prejui-
zos para interesses publicos ou particulares.

A lei ndo comina expressamente de nulidade o vicio ocorrido nem
este (vicio) poe em causa a esséncia da forma legal do concurso, nem
direitos, liberdades e garantias fundamentais ou principios a eles apli-
caveis.

A violagdo da lei verificada com a concessdo de prazo inferior a 30
dias Uteis para a apresentacdo das propostas constitui, assim, mera
anulabilidade (art® 130° do C.P.A.) a semelhanga do que acontece re-
lativamente as deliberagdes dos érgdos autdrquicos em que o vicio da
violagdo da lei constitui anulabilidade expressamente prevista no art®
89°n° | do Decreto-Lei n® 100/84 de 29 de Margo.

A anulabilidade dos actos e contratos administrativos néo ¢ do conhe-
cimento oficioso dos Tribunais (como € a nulidade), precisando de ser
arguida pelas partes para ser conhecida, sendo certo que no processo
de reapreciagdo da recusa do visto elas (partes) ndo existem.

Assim, este Tribunal apenas pode conhecer (oficiosamente) das nuli-
dades. stricto sensu. s6 podendo ser este o sentido e alcance do termo
“nulidade™ utilizado na alinea a) do n° 3 art® 44° da Lei n° 98/97 de 26

de Agosto.

Nao ocorrendo qualquer nulidade no concurso publico em causa. ndo
ha fundamento valido para a recusa do visto ao contrato de empreita-
da. face a nova lei que ¢ aplicdvel a situacdo em aprego pelas razdes
atras ja apontadas.
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11l - DECISAO

6. Termos em que acordam, em plendrio da 1* Secgdo, os Juizes deste
Tribunal em julgar procedente a reclamagao (embora por motivo dife-
rente do invocado pelo reclamante) e em conceder o visto ao contrato
de empreitada celebrado entre a Camara Municipal de Almada e a
“Sociedade Ramalho Rosa, SA*®.

Emolumentos devidos pelo visto.
Diligéncias Necessarias.

Lisboa, 23 de Setembro de 1997.

(RELATOR: Cons. Fernandes Dias)
(Cons. Menéres Barbosa)

(Cons. Marques Ferreira)
(Cons. Ribeiro Gongalves)
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RECURSO N° 166/97

CONTRATO DE TRABALHO A TERMO - DEVOLUGCAO DO PROCESSO
- LEI DO PROCESSO - PROCESSO DE VISTO

SUMARIO:

Segundo a Lei 98/97 de 26 de Agosto. nos seus artigos 46° e 114°,
os contratos de trabalho a termo certo. sujeitos a fiscalizagao pré-
via, nos termos do artigo 13° n°l alinea b) da Lei 86/89, de 8 de
Setembro (revogada), deixaram de estar sujeitos a fiscalizagao
prévia pela nova lei.

O Conselheiro Relator Processo n°® 30863/97
Manuel Fernandes Dias Sessdo de 1997.10.14

ACORDAO

Acordam em plenario da 1* Seccdo do Tribunal de Contas.

I - RELATORIO

1. O Tribunal de Contas, em sessdo diaria de visto de 19 de Junho de
1997, recusou a concessao do visto ao contrato de trabalho a termo
certo celebrado entre o Hospital Distrital de Portimao e Emilia Maria
da Silva Remédios Miguel, para a categoria de auxiliar de acgdo mé-
dica, com os fundamentos seguintes :

a) O contrato foi celebrado ao abrigo do disposto no artigo 18° n°2,
alinea a), do Decreto-Lei n® 427/89, de 7 de Dezembro;

b) Conforme consta na respectiva proposta a interessada ird substi-
tuir uma funciondria que se aposentou, o que ndo é permitido pela
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referida disposigdo legal, dado ndo se tratar de substituicdo tem-
pordria.

¢) A disposi¢ao legal em causa tem caracter imperativo e dai a recu-
sa.

Da recusa do visto recorre o Conselho de Administragio do Hospital
Distrital de Portim#o, sendo a seguinte a conclusdo das alegagdes
apresentadas :

“Embora a aposentagdo de um titular do lugar do quadro, deixe a
descoberto necessidades permanentes que sé podem ser supridas por
fungdes exercidas com cardcter permanente, o periodo q<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>